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Od Redakcji

W numerze tym, podobnie jak w wielu poprzednich, staramy si¢ ukaza¢ wielowarstwo-
wos¢ 1 wielowymiarowo$¢ polityki spoteczne;.

Przypominamy, ze racja bytu polityki spolecznej jest cztowiek w opatach, imigrant,
chory, dziecko... Czlowiek, ktérego zdolno$¢ do przetrwania i kreatywno$¢ sa uwarunko-
wane przez otoczenie instytucjonalne i stosunki mi¢dzyludzkie. Zwracamy wiec uwage na
narzedzia polityki spolecznej, instytucje gromadzace $rodki na polityke spoleczng i insty-
tucje §wiadczace ustugi spoleczne.

Wazne jest to, co dzieje si¢ za granica, ladowa czy morska, w Szwecji, Rosji, a nawet
w Brazylii, jakie koncepcje rozwoju spotecznego i gospodarczego sa tam wybierane
i z jakim powodzeniem realizowane. Jakie instrumenty polityki spolecznej i gospodarczej
Sg tam testowane.

Swiatowe spory ideowe i naukowe nie znaja granic, warto wiec §ledzi¢ i opracowania
naukowe i odwotujace si¢ do tej wiedzy stanowiska polityczne. Pozwala to obserwowac
wplyw nauki na praktyke, wplyw realiow na pytania badawcze, wywazaé szanse evidence-
-based policy 1 policy-based research.

Poszukujemy — i znajdujemy — ekonomistdw, ktorzy sens gospodarowania odnajdujg
w wartoS$ciach spofecznych. Takich, jak Tadeusz Kowalik.






Profesor Tadeusz Kowalik
(1926-2012)

,» Tadeusz Kowalik nie zyje” — zabrzmiato to
niewiarygodnie.

Tadeusza Kowalika poznatam jako autora
dziet ekonomicznych i jako eksperta pierwszej
SOLIDARNOSCI. Obserwowalam go w réznych rolach, zawsze wyrdzniat sig takimi
cechami jak erudycja, dociekliwo$¢, ideowos¢, charyzmatyczna osobowo$¢, odwaga
i waleczno$¢. Diugo byl wysportowanym taternikiem i tyzwiarzem. Mimo zaawansowa-
nego wieku i schorowanego organizmu wydawal si¢ niespozyty.

Byt konsekwentny i wyrazisty w swych przekonaniach, co podziwialtam w gremiach
politycznych i naukowych, w ktdrych si¢ spotykaliSmy (i ktore stanowily zaledwie czastke
jego bujnej aktywnosci). Migdzy innymi w mi¢dzynarodowej grupie alternatywnych eko-
nomistow EUROMEMORANDUM, ktora traktowat jako szans¢ racjonalnego myslenia
o zwiagzkach gospodarki i spoleczefistwa. Widzialam, z jaka atencja byt tam traktowany
i znalazt wielu przyjaciol.

Brat tez czgsto udziat w konferencjach POLSKIEGO TOWARZYSTWA EKONO-
MICZNEGO, najstarszej organizacji polskich ekonomistéw. Nic dziwnego, ze PTE
w roku 2011 zorganizowalo jego jubileusz.

Doradzat Unii Pracy, byt cztonkiem Rady Spotecznej przy premierze, zatozonej przez
Izabele Jaruge-Nowacka. Przedtem, wtedy i potem bardzo ostro wypowiadat si¢ o aspo-
tecznej polityce kolejnych rzadow. I nie byl przez te rzady kochany. Z drugiej strony
chetnie spotykat si¢ z nieestablishmentowymi ugrupowaniami lewicowymi.

Przez te lata wiele dowiadywatam si¢ nie tylko o jego wiedzy i postawie, ale takze
o szacunku, jaki budzit wérod ludzi.

Warto dodaé, ze byl naszym autorem, czytelnikiem i wiele razy w rozmowach chwalit
PROBLEMY POLITYKI SPOLECZNEJ.

Jolanta Supiriska
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Mirostaw Ksiezopolski

Instytut Polityki Spolecznej
Uniwersytet Warszawski

Dokqd zmierza polityka spoteczna w Polsce?

Wprowadzenie

Na poczatku 2011 r. mingto nieco ponad 20 lat od rozpoczgcia procesu transformacji
ustrojowej w Polsce. Jest to dobra okazja do zastanowienia si¢ nad tym, co w ciagu tych
dwudziestu lat stato si¢ z polska polityka spoteczng i czy mozna juz méwic o uksztaito-
waniu si¢ wyraznego kierunku jej ewolucji. W tym opracowaniu chcialbym sprobowaé
odpowiedzie¢ na pytanie o to, czy wiadomo juz ku jakiemu modelowi zmierza polityka
spoleczna w naszym kraju. Czy bedzie to model, wzorowany na ktorymsS z funkcjonujacych
w rozwini¢tych krajach gospodarki rynkowej, czy tez bedzie on specyficzny dla bylych
krajow socjalistycznych, a moze jedynie dla Polski ?

Pytanie o kierunek przemian polityki spotecznej w nowych warunkach ustrojowych
(gospodarka rynkowa, demokracja parlamentarna) nurtuje politykéw spolecznych od
samego poczatku procesu transformacji. Byle kraje post-socjalistyczne traktowane sa
— uzywajac okreslenia Gosty Esping-Andersena — jako ,,faktyczne laboratorium ekspe-
rymentalne”! (Esping-Andersen 1966, s. 267), a prowadzona w nich polityka spoteczne
stala si¢ przedmiotem wielu ciekawych opracowan?.

1 A virtual laboratory of experimentation.

2 Zob.: m. in. Cerami 2006, Cerami, Vanhuysse 2009, Cook 2010, Haggard, Kauffman 2008,
Ingot 2008. A z opracowan polskich: Dekada polskiej polityki spotecznej 2000, Rymsza 2004, Goli-
nowska, Hegstenberg, Zukowski 2009.
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Kilka lat temu, podsumowujac pierwsza dekade tego procesu, okreslitem wylaniajgcy
si¢ model polityki spotecznej w Polsce jako paternalistyczno-rynkowa hybryde. Chciatem
w ten sposob uwypukli¢ duzg niejednorodnos$¢ stosowanych rozwigzaf, bedacych swoistg
mieszanka gwarancji pafistwa i elementow nieskrepowanej gry rynkowe;j. Jak pisatem:
»Z jednej strony, mamy do czynienia z wyrazZnym powigzaniem procesOw zaspokaja-
nia podstawowych potrzeb ludnosci z mechanizmami rynkowymi, z drugiej za§ — wta-
dze publiczne wcigz w znacznym zakresie ingeruja w proces zaspokajania tych i innych
potrzeb”, i dalej: ,,paternalizm miesza si¢ z ‘ucieczka’ wtadz publicznych od odpowiedzial-
nosci za realizacj¢ praw socjalnych obywateli” (Ksigzpolski 2004, s. 217-218).

Czy ta ocena byla trafna? Czy w drugiej potowie pierwszej dekady XXI wieku wyda-
rzylo si¢ co$, co mozna by uznac¢ za potwierdzenie lub zaprzeczenie zarysowanego powyzej
kierunku ewolucji polityki spoteczne;j?

L. Co si¢ wydarzylo w polskiej polityce spolecznej
w pierwszych dwoch dekadach transformacji?

W polskiej literaturze przedmiotu panuje zasadnicza zgodnos¢ co do periodyzacji ewo-
lucji polityki spofecznej w ostatnich 20 latach (zob. m. in. Golinowska 2009; Rymsza 2004).
W pierwszym okresie (lata 1989-93) koncentrowano si¢ przede wszystkim na dziataniach
o charakterze ostonowym, minimalizujacych skutki rosnacego bezrobocia i spadajacych
dochoddw realnych znacznej czgsci ludnosci. W latach 1994-97 nastapito zahamowanie
procesu reform sfery spolecznej. W okresie tym uchwalono jednak konstytucje, w ktorej
— obok umieszczenia stosunkowo szerokiego katalogu praw socjalnych — zadeklaro-
wano wprowadzenie w Polsce spolecznej gospodarki rynkowej. Prowadzone byty row-
niez prace koncepcyjne nad reformami ubezpieczenia emerytalnego i systemu ochrony
zdrowia. W kolejnym okresie (1998-2003) weszly w zycie cztery duze reformy spoteczne:
reforma ochrony zdrowia (ubezpieczenia zdrowotne), reforma ubezpieczen emerytalnych
(tréjfilarowy system, oparty na zdefiniowanej sktadce, indywidualnych kontach emerytal-
nych i mozliwosci kapitalizacji czeSci skfadki emerytalnej za posSrednictwem prywatnych
Otwartych Funduszy Emerytalnych), reforma administracji pafistwa (trojszczeblowy samo-
rzad terytorialny, a w konsekwencji nowy podzial i decentralizacja kompetencji w ramach
polityki spotecznej), oraz reforma systemu edukacji (zmiany zaréwno organizacji procesu
edukacji — wprowadzenie gimnazjéow — jak i zmiany programdw nauczania). Mniej wi¢-
cej od 2003 r. ewolucja polityki spotecznej weszta w nowa faze, w ktorej Polska musi spro-
sta¢ koniecznoSci dostosowania si¢ do wymogow i strategii socjalnej Unii Europejskiej,
a takze jak najlepiej wykorzysta¢ mozliwosci zwigzane z dostgpnoscia pomocy finansowej
w ramach funduszy strukturalnych UE, m. in. na rozw0j dziatan w ramach tzw. aktywnej
polityki spoteczne;.

Jak sadze, zarysowana wyzej periodyzacja dobrze ujmuje gtowne etapy ewolucji poli-
tyki spofecznej w ostatnim dwudziestoleciu. Uwazam jednak, ze trudno tylko na jej pod-
stawie zidentyfikowac wytaniajacy si¢ post-socjalistyczny model tej polityki. Umozliwia
ona bowiem scharakteryzowanie jedynie przemian w ramach samej polityki spotecz-
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nej, tymczasem ksztalt strategii tej polityki w pierwszych dekadach transformacji zale-
zal przede wszystkim od zmian zachodzacych w jej otoczeniu. Patrzac z tej perspektywy
szczegblne znaczenie mialy i maja przemiany systemu gospodarczego, funkcjonowanie
demokratycznych mechanizméw sprawowania wladzy oraz sposoby dostosowania si¢
spoteczefistwa do wyzwan zwigzanych z transformacja ustrojowa. Nasuwa si¢ tu pordw-
nanie do dwoch gléwnych modeli polityk rodzinnych, zaproponowanych w 1978 r. przez
dwoje amerykanskich badaczy: Sheile Kamerman i Alfreda Kahna, ktorzy wyrdznili poli-
tyke rodzinng bezpo$rednia (explicite) i poSrednia (implicite) (Kamerman, Kahn 1978).
W tym pierwszym modelu polityka rodzinna jest prowadzona przez powotane do tego
specjalne instytucje, ktorych zadaniem jest realizacja celow dotyczacych rodziny lub jej
cztonkéw. W modelu posrednim brak jest wyspecjalizowanych instytucji zajmujacych si¢
polityka rodzinna, a sytuacja rodziny zalezy od wielu przedsiewzie¢ podejmowanych przez
organa wiadzy publicznej dla realizacji ich specyficznych celéw, ktdre to dzialania majg
rownoczesnie istotne znaczenie dla sytuacji rodzin. Jak sadze, w ostatnim dwudziesto-
leciu o wiele wigksze znaczenie dla strategii polityki spotecznej mialy wiasnie dziata-
nia o charakterze poSrednim, a — tak, jak wyzej rozumiana — ,,bezpoSrednia” polityka
spoteczna byla przede wszystkim reakcjg na procesy generowane poza nig. W kolejnych
podpunktach omawiam te zwigzki mi¢dzy strategig polityki spotecznej a procesami uryn-
kowienia gospodarki i demokratyzacji ustroju politycznego, ktore — jak sadze — sg
najistotniejsze z punktu widzenia ksztattujacego si¢ modelu tej polityki. Problem adap-
tacji spoteczefistwa do zmian systemowych oméwi¢ po scharakteryzowaniu gléwnych
kierunkow dziatann podejmowanych w ramach polityki spotecznej w ostatnich dwdch
dekadach.

I.1. Gospodarka rynkowa a przemiany polityki spolecznej

Wprowadzenie gospodarki rynkowej z poczatkiem 1990 r. byto rownoznaczne z rady-
kalnym zejSciem z dotychczasowej Sciezki (w literaturze przedmiotu uzywa si¢ w tym
kontekscie anglojezycznego okreslenia path-departure), po ktorej poruszala si¢ polityka
spoteczna w okresie realnego socjalizmu. Najistotniejszg zmiang bylo odejscie od ,,socja-
listycznych” gwarancji pomys$lnoSci i bezpieczefistwa socjalnego obywateli. Najwazniejsza
z nich byta pewnoS¢ pracy i ptacy. Dzigki tej gwarancji zasadniczo wszystkie osoby, ktore
mogly pracowad, oraz ich rodziny (co w praktyce oznaczalo niemal calg populacjg, dzigki
prowadzonej wowczas polityce pelnego zatrudnienia) mialy stosunkowo duza pewnos¢,
ze ich podstawowe potrzeby bedg zaspokojone. Wprawdzie wynagrodzenia utrzymywano
na niskim poziomie, a jako$¢ i dostepnos¢ ustug socjalnych byta czesto niesatysfakcjonu-
jaca, niemniej jednak zapewnialy one co najmniej minimalny, a nierzadko umiarkowany,
poziom bezpieczenstwa socjalnego.

Drugg istotng gwarancja byly wysokie subsydia pafistwowe do cen wielu podstawowych
towardw i ustug, takich jak np. zywnos$¢, lekarstwa, lokale mieszkalne i ustugi mieszka-
niowe, transport publiczny, wypoczynek, potaczone z niemal powszechnym, bezptatnym
dostepem do szerokiej gamy ustug socjalnych.
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Trzeci rodzaj gwarancji, zwigzanych z uspolecznionym charakterem gospodarki, wyni-
kat z szerokiego zakresu funkc;ji socjalnych, petnionych przez pracodawcow. W praktyce
zaktady pracy ponosily znaczny stopien odpowiedzialnosci za zaspokajanie wielu waznych
potrzeb swoich pracownikow i cztonkow ich rodzin, w szczegdlnosci w sferze mieszkalnic-
twa, opieki zdrowotnej i wypoczynku.

Kolejny wazny filar bezpieczenstwa socjalnego — juz jednak nie zwigzany bezposred-
nio z socjalistycznym charakterem ustroju — stanowit stosunkowo dobrze rozbudowany
system Swiadczen i ustug socjalnych. Nie odbiegal on znaczaco od norm i standardow
wyznaczanych przez konwencje Migdzynarodowej Organizacji Pracy, czy rdzne pakty mie-
dzynarodowe dotyczace sfery spolecznej. Co wigcej, w Polsce w owym okresie wydawano
na utrzymanie tego systemu relatywnie wigcej Srodkow, niz czynily to bardziej rozwinigte
kraje europejskie w okresach, gdy byly na podobnym, co nasz kraj, poziomie rozwoju
ekonomicznego.

W przeciwienstwie do rozwinigtych krajow gospodarki rynkowej, w Polsce nie byto
Swiadczen dla bezrobotnych, a pomoc spoteczna koncentrowala si¢ niemal wylacznie na
osobach niezdolnych do samodzielnej egzystencji, glownie 0sob starszych i niepetnospraw-
nych. Stabsza byta takze redystrybucyjna rola §wiadczen socjalnych. W zwiagzku z niskim
ogllnym poziomem ptac i stosunkowo matymi rozpigtoSciami dochodéw nie byto potrzeby
daleko idacych korekt w tym zakresie za pomocg polityki spoteczne;j.

Odejscie od polityki petnego zatrudnienia i pozostatych wymienionych wyzej ,,socja-
listycznych” sposobdw zapewniania dobrostanu i bezpieczenstwa socjalnego obywateli
spowodowato pojawienie si¢ bezrobocia, ktore stosunkowo szybko przybralo kilkunasto-
procentowe — a w niektorych rejonach — nawet kilkudziesigcioprocentowe rozmiary,
znaczny wzrost cen subsydiowanych przedtem towaréw i uslug, bardzo znaczne ograni-
czenie dziatalnoSci socjalnej zakladéw pracy, wprowadzenie lub zwigkszenie odptatnosci
za korzystanie z niektorych ustug socjalnych i komunalnych.

Drugg istotng zmiang zwigzang z zejSciem z dotychczasowej $ciezki rozwoju polityki
spolecznej byto ponowne daleko idace ,,urynkowienie” procesu zaspokajania podsta-
wowych potrzeb ludnos$ci. Proponuje¢ nazwaé ten proces terminem ,,rekomodyfikacja”,
w nawigzaniu do okre§lenia ,,dekomodyfikacja” (decommodification)?3, spopularyzowa-
nego przez G. Espinga Andersena (Esping Andersen 1990). Poprzez ,,rekomodyfikacje”
rozumiem proces odzyskiwania przez pienigdz kluczowej roli w procesie zaspokajania
podstawowych potrzeb obywateli. Do poczatku lat 90. bezpieczefistwo socjalne ludnosci
byto bowiem zapewnione przede wszystkim przez niemal powszechny dostep do pracy i do
konsumpcji z funduszy publicznych. Wprawdzie dla wigkszoSci pracujacych, standard zycia
mozliwy do uzyskania jedynie dzigki oficjalnym wynagrodzeniom byt zbyt niski, a fak-
tyczny poziom zaspokojenia potrzeb zalezal w znacznym stopniu od miejsca zajmowa-

3 Esping Andersen uzy! go w nazwie wprowadzonego przez siebie wskaznika ,decommodifica-
tion index”, ktdry pokazywal na ile dostep do wybranych $wiadczen socjalnych w danym kraju jest
bezwarunkowy, a w jakiej mierze jest zalezny od uprzednio optacanych sktadek, Swiadczenia pracy
lub sytuacji materialnej $wiadczeniobiorcy.
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nego przez dang osobg na ,,socjalistycznym” rynku, na ktérym konkurowano o dodatkowe
dochody, przywileje, mozliwo$¢ zakupu deficytowych towardw lub skorzystania z lepszej
jakosci ustug. Niemniej jednak, w podziale dobr dokonujacym si¢ na tym rynku, pienigdz
odgrywat role drugorzedng. Decydujace znaczenie mialy natomiast kryteria natury uzna-
niowej, czesto SciSle powigzane z miejscem pracy. W konsekwencji standard zycia jedno-
stek lub poszczegolnych grup zawodowych czgsto w niewielkim tylko stopniu zalezat od
ich indywidualnej wydajnoSci pracy.

,Rekomodyfikacja”, o ktorej tu mowa, ma jak dotad jedynie czgSciowy zakres, ponie-
waz panstwo w dalszym ciggu zapewnia minimalny poziom zycia oraz dostep do niekto-
rych podstawowych ustug socjalnych (o$wiaty, w znacznym stopniu takze ochrony zdro-
wia) niemal wszystkim obywatelom. Mimo to, zasadniczo wszyscy — w tym takze rodziny
osiagajace niskie dochody — muszg teraz samodzielnie pokrywac rynkowe koszty nabycia
dobr i ustug wysokiej — a czesto nawet umiarkowanej — jakoSci. Niemozliwe stato si¢
bowiem dalsze korzystanie z mechanizmoéw ,,socjalistycznego” rynku dla poprawy swego
standardu zycia.

W mojej opinii, mimo wielu cech wspolnych z tymi europejskimi systemami $wiadczen
socjalnych, w ktérych dominujaca role odgrywaly ubezpieczenia spoteczne, podobiefistwa
migdzy nimi a polskim systemem byly w okresie tzw. realnego socjalizmu w duzym stop-
niu powierzchowne. Nominalnie podobne instytucje socjalne byly oparte na odmiennych
filozofiach i stuzyly r6znym celom. W krajach gospodarki rynkowej ubezpieczenie spo-
teczne bylo instytucjg ogolnoobywatelskiej solidarnoSci wyrazajacej si¢ w uczestnictwie
w tworzeniu wspOlnego funduszu ryzyka na wypadek zajScia typowych zdarzen losowych,
glownie tych zwigzanych z niemoznoScig Swiadczenia pracy. Natomiast w krajach socja-
listycznych ubezpieczenie spoteczne bylo wykorzystywane jako instrument paternalizmu
panstwa. Pracodawcy byli zobowigzani do ptacenia sktadek ubezpieczeniowych na rzecz
swoich pracownikéw, ale zgromadzone w ten sposdb fundusze byly traktowane# tak, jak
Srodki budzetu pafistwa pochodzace z innych Zrodet, i to zarowno przez rzadzacych, jak
i samych ubezpieczonych. Wyplacane z tych funduszy §wiadczenia uwazano za przejaw
dobrej woli i odpowiedzialnoSci pafistwa, a nie za typowe $wiadczenie ubezpieczeniowe,
do ktérego uprawniala wykonywana praca.

Wydaje sie, ze takie ,,paternalistyczne” rozumienie roli panstwa przetrwato do chwili
obecnej, pomimo glebokich przemian ustrojowych. Wyniki badaf opinii publicznej
— omowionych szerzej w punkcie 1.2. — pokazuja, ze zdecydowana wigkszo$¢ polskiego
spoteczenstwa oczekuje od wtadz publicznych nie tylko gwarancji zaspokojenia podstawo-
wych potrzeb — co zreszta we wspolczesnym rozwinigtym Swiecie zasadniczo nie jest kwe-
stionowane — ale rdwniez dziatan na rzecz jak najlepszego zaspokajania potrzeb i dba-
tosci o dobrostan wszystkich obywateli, w czym mieSci si¢ takze zapewnienie wysokiego
poziomu ustug socjalnych. To ,,paternalistyczne” widzenie roli panstwa dobrze oddaje
rozklad odpowiedzi na dwa przeciwstawne pytania, dotyczace preferowanego podziatu

4 ... w bardziej lub mniej formalny sposéb w poszczegdlnych krajach i w réznych okresach.
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odpowiedzialno$ci migdzy panstwo a jednostke. Zaréwno w badaniach przeprowadzo-
nych w 2009 r., jak i w latach wcze$niejszych, co najmniej % ankietowanych (w 2009 r. az
86%) oczekiwalo zapewnienia przez pafistwo wysokiego poziomu §wiadczen spolecznych,
a zdecydowana mniejszo$¢ (najwigeej w 1996 r. — 15%, a w 2009 r. zaledwie 5%) uwazala,
ze to sami obywatele powinni dba¢ o zapewnienie sobie ochrony zdrowia, mozliwoSci
ksztalcenia dzieci itp. (CBOS 2009 b).

L.2. Polityka spoleczna a demokratyzacja systemu
sprawowania wladzy

Jak sadze, patrzac z perspektywy polityki spolecznej, jedna z wazniejszych konsekwen-
cji demokratyzacji ustroju politycznego — zapoczatkowanej formalnie przez czerwcowe
wybory parlamentarne w 1989 r. — byt wzrost znaczenia tej polityki zaréwno wsrod elit
rzadzacych, jak i samego spoleczefistwa.

Przez caly okres powojenny — by nie siggaé jeszcze dalej w przeszto§¢ — polityka
spofeczna miata znaczenie drugorz¢dne. W okresie tzw. ,,realnego socjalizmu” — mimo
prospolecznej retoryki — cele gospodarcze dominowaty nad spotecznymi. Pierwszefistwo
mial niezmiennie rozwdj przemystu, a na sfere spoleczng przeznaczano $rodki pozostale
po zaspokojeniu potrzeb sektora produkcyjnego. Z pozoru niewiele si¢ w tych prioryte-
tach zmienilo w ostatnich dwdch dekadach: cele gospodarcze w dalszym ciggu domino-
waly, a szybki wzrost produktu krajowego brutto miat niemal automatycznie przetozyé¢
si¢ na rozwiazanie, a przynajmniej znaczace ztagodzenie gtéwnych kwestii spotecznych.
Diametralnie odmienne byly oczywiécie Zrodta tego optymizmu — dla jednych byta nim
nacjonalizacja §rodkéw produkeji, dla drugich jak najpetniejsze oparcie gospodarki na
mechanizmach rynkowych. Wprawdzie ,,szokowa” strategia urynkowienia polskiej gospo-
darki oparta byla na pogladach liberalnych i neoliberalnych, jednakze wszystkie partie,
sprawujace wladze w ostatnim dwudziestoleciu, realizowaty w praktyce podobne strategie
rozwoju kraju. Partie sytuujace si¢ na lewym skrzydle sceny politycznej lub odwolujace si¢
do retoryki populistycznej o wiele czgéciej mowity o problemach spolecznych, w praktyce
jednak takze one przyktadaly najwicksza uwage przede wszystkim do tworzenia dobrych
warunkdw osiggania wzrostu gospodarczego. Programy socjalne uwazano bardziej za
obciazenie procesu reform niz pozytywny czynnik ulatwiajacy przemiany spoteczne i osia-
ganie wzrostu gospodarczego, a procesowi transformacji ustroju politycznego i gospodarki
nie towarzyszyta calo$ciowa wizja polityki spolecznej, wskazujaca jej pozadany model
docelowy.

O ile demokratyzacja ustroju politycznego nie wplyneta na zmiang tych priorytetow,
o tyle z pewnoScig ksztalt polityki spotecznej stal si¢ — w duzym stopniu dzigki mecha-
nizmom demokratycznym — zagadnieniem, ktore nie moze by¢ marginalizowane przy
podejmowaniu decyzji waznych zaréwno dla kierunku strategii rozwoju Polski, jak i spo-
sobu rozwigzywania poszczegllnych kwestii spofecznych. Konsekwencja niedoceniania
tej prawidfowosci jest bowiem zwykle utrata poparcia wyborcow, prowadzaca do utraty
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wladzy lub niemoznosci jej uzyskania, o czym polscy politycy mogli si¢ bole$nie przekonaé
w kolejnych wyborach.

Jak wykazujg badania opinii publicznej, wigkszo$¢ osob — ankietowanych przez
Centrum Badania Opinii Publicznej (CBOS)® — zgadza si¢ obecnie ze stwierdzeniem,
ze ,gospodarka kapitalistyczna oparta na prywatnej przedsigbiorczoSci jest najlep-
szym systemem gospodarczym dla naszego kraju” (CBOS 2009 a). Jednoczesnie przez
caly okres transformacji towarzyszy temu o wiele powszechniej wyrazane przekonanie
o odpowiedzialnoSci panstwa, a nie jednostki, za dobrostan i bezpieczefistwo socjalne
obywateli. W 1995 r. 74% badanych przez CBOS popario stwierdzenie, ze ,,panstwo
powinno zapewni¢ obywatelom wysoki poziom $wiadczefi spolecznych, takich jak opieka
zdrowotna, szkolnictwo itp.”. W kolejnych latach tego samego zdania bylo odpowiednio:
81% w 1999 1., 90% w 2001 r., 85% w 2005 . i 86% w 2009 r. (CBOS 2009 b). W sondazu,
przeprowadzonym kilka lat weze$niej (CBOS 2000), za bardzo wazne cechy demokratycz-
nego pafnstwa zdecydowana wigkszo$¢ badanych uznata — niemal na réwni z gwarancjami
przestrzegania praw i wolnoSci obywatelskich, a w niektorych przypadkach nawet bardziej
zdecydowanie — podejmowanie przez wtadze publiczne dzialan w nastepujacych obsza-
rach:

» zapewnienie rownych szans ksztalcenia dzieciom ze wszystkich rodzin — 78%,

* finansowanie przez panstwo ochrony zdrowia, nauki i kultury — 77%,

* zapewnienie przez panstwo godziwych warunkdw zycia najbiedniejszym — 74%),
* dbatos¢ rzadu o dobrobyt obywateli — 73%,

* jak najlepsze zaspokajanie przez rzad potrzeb wszystkich obywateli — 68%,

* ograniczanie przez pafstwo nieréwnosci warunkow bytu — 53%.

Jednoczenie zaledwie kilka procent badanych uwazato, ze aktywnos$¢ pafistwa w tych
sferach nie jest cechg demokracji lub uznato j3 za niezbyt wazna.

Wyniki omdéwionych wyzej badan, a takze — scharakteryzowane w nast¢pnym pod-
punkcie — dziatania podejmowane przez kolejne koalicje rzadzace, mogg Swiadczyé
o tym, ze gtéwnym elementem pozostalym po ,,socjalistycznym” modelu polityki spotecz-
nej jest szeroko rozpowszechnione przekonanie o odpowiedzialnosci pafistwa za dobrobyt
i bezpieczenstwo socjalne obywateli. Mimo niemal catkowitego wycofania si¢ z gwarancji,
specyficznych dla gospodarki centralnie planowanej oraz prob daleko idacego ogranicze-
nia socjalnych funkcji pafistwa, to wiasnie ono (a nie jednostki) postrzegane jest przez
obywateli (a spo$rdd nich tez przez politykéw) jako odpowiedzialne za rozwigzywanie
problemdw spotecznych i zapewnienie stosownego poziomu zycia ludnoSci.

Jak sadze, utrzymanie odpowiedzialnoSci pafistwa w sferze socjalnej mozna uznaé za
najwazniejszy przejaw pozostawania przez polska polityke spoteczng na dotychczasowej

5 Odsetek badanych, popierajacych takg opini¢ wzrdst z 41% w 2000 r. do 59% w 2009 .,
natomiast tych, ktorzy majg opini¢ przeciwna nieznacznie spadt z 29% w 2000 r. do 25% w 2009 .
Jednoczes$nie wzrést procent badanych zadowolonych ze sposobu, w jaki funkcjonuje gospodarka
rynkowa w Polsce odpowiednio z 20% do 48%, a udzial niezadowolonych zmniejszyt si¢ z 68%
do 39%.
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Sciezce rozwoju. Innymi stowy ,,odpowiedzialno$¢ pafistwa” jest tg cecha, ktorej nie udato
si¢ zmieni¢ (okreSlang w literaturze przedmiotu jako path dependency) mimo urynkowie-
nia gospodarki.

I1. Glowne nurty dziataii w ramach polityki spolecznej
w okresie transformacji

To, co dzialo si¢ w polityce spotecznej w ostatnich dwoch dekadach, byto przede
wszystkim reakcja na procesy urynkowienia gospodarki i demokratyzacji systemu spra-
wowania wladzy. Mozna wyrdzni¢ co najmniej kilka gtownych nurtéw podejmowanych
w tym okresie dziatafi:

* tworzenie siatki bezpieczefistwa socjalnego, zastepujacej omowiony wyzej system

»socjalistycznych” gwarancji;

* dostosowywanie polityki spolecznej do ograniczonych mozliwoSci finansowych pan-
stwa;

* stymulowanie rozwoju trzeciego sektora;

* dostosowywanie polityki spolecznej do ksztattujacego si¢ Srodowiska rynkowego;

* urynkowienie proceséw zaspokajania niektdrych potrzeb ludnosci;

* dostosowanie si¢ do wymogow i strategii socjalnej Unii Europejskie;j.

Jak mozna bylo si¢ spodziewaé, w pierwszych latach transformacji pojawito si¢ bez-
robocie, gwaltownie spadly dochody i poziom zaspokojenia potrzeb znacznej czgSci
ludnosci, wzrést natomiast zasieg takich zjawisk, jak ubostwo i wykluczenie spoteczne.
W konsekwencji tych proceséw — gdy nadzieje na szybki wzrost poziomu zycia, zde-
rzyly si¢ z rosngca niepewnoscia, deprywacja i nieréwnoSciami, doSwiadczanymi przez
wigksza liczbg 0sdb, niz ta, ktdrej spodziewano si¢ na starcie transformacji — zaufanie
do gospodarki rynkowej i plynacych z niej mozliwosci zaczglo stabnaé. W obliczu szybko
spadajacego poparcia spotecznego dla radykalnej koncepcji reform, oczywista stala si¢
potrzeba uzupetnienia programdw stabilizacji i restrukturyzacji gospodarki przez rozbu-
dowang ,siatke” bezpieczefistwa socjalnego.

W pierwszych latach transformacji na te¢ ,siatke” bezpieczefistwa sktadaly si¢ cztery
rodzaje dziatan. Po pierwsze, wprowadzono zupelnie nowe §wiadczenia socjalne, z ktorych
najwazniejsze byly relatywnie wysokie i bardzo tatwo dostepne zasitki dla bezrobotnych.
Po drugie, rozszerzono znacznie grono osob uprawnionych do zasitkdw z pomocy spoltecz-
nej (np. bezrobotni, osoby niezdolne do optacania kosztéw czynszu lub ochrony zdrowia).
Kolejnym dziataniem bylo ulepszenie mechanizéw waloryzacji rent i emerytur. W konse-
kwencji utrzymano w duzym stopniu ich warto$¢ realna, dzigki czemu $wiadczenia eme-
rytalno-rentowe okazaly si¢ by¢ jednym z bardziej pewnych Zrodel utrzymania, stajac si¢
atrakcyjng alternatywg — w stosunku do formalnego zatrudnienia — dla 0s6b majacych
trudnoSci ze zdobyciem lub utrzymaniem pracy. Czwarty rodzaj dziatan polegal na uta-
twieniu dostepu do wczesniejszych emerytur i rent inwalidzkich dla oséb zagrozonych
bezrobociem. Z kolei ponownemu zaostrzeniu warunkdw dostepnosci tego typu $wiad-
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czen, ktore utrudnialo fatwg i w miare bezpieczng ,,ucieczke” z rynku pracy, towarzyszyto
okresowe wprowadzenie mozliwosci uzyskania tzw. swiadczenia przedemerytalnego®.

Powyzsze dziatania utrzymaly odpowiedzialno$¢ pafistwa za zaspokajanie podstawowych
potrzeb ludnosci. Wtadzom publicznym nie udato si¢ uwolni¢ z tego obowigzku, mimo
faktycznego wycofania si¢ z omdwionych wyzej ,,socjalistycznych” gwarancji. Stopniowe
pogtebianie procesu ,,urynkowienia” gospodarki uczynito praktycznie niemozliwym doma-
ganie si¢ o przywrocenie podobnych gwarancji bezpieczenstwa socjalnego. W zwiazku
z tym, obawa znacznej wigkszoSci spoleczefistwa — przekonanego, jak pokazujg wyniki
wspomnianych wyzej badan opinii publicznej, o szerokim zakresie obowigzkoéw panstwa
w sferze socjalnej — wzmocniona niepokojem o mozliwo§¢ wybuchu spolecznego pro-
testu, doprowadzila do zachowania w niemal niezmienionym ksztalcie dotychczasowego
systemu pienieznych §wiadczen socjalnych, a niekiedy nawet — jak byta o tym mowa wyzej
— do jego rozbudowy.

Wprawdzie podjete dziatania ztagodzity spadek poziomu zycia ludnoSci, jednakze
koszt utrzymania — po czeSci stosunkowo szczodrych elementow siatki bezpieczefistwa
socjalnego — szybko okazat si¢ niemozliwy do udzwignigcia przez wtadze publiczne. Dla-
tego juz niespelna dwa lata od rozpoczecia reformy gospodarki, jednym z wazniejszych
wyzwan stalo si¢ dostosowywanie systemu §wiadczen i ustug socjalnych do ograniczonych
mozliwoSci finansowych panstwa. Ten nurt jest od tej pory stale obecny w polskiej polityce
spotecznej. Natomiast zagdaniom zwigkszenia lub tylko utrzymania zakresu ochrony przez
pafistwo, ktore popierane sa przez znaczng czeS¢ spoleczefistwa, towarzysza postulaty
znaczacego obnizenia publicznych wydatkéw socjalnych, formutowane przez niektdrych
ekspertow.

Podjete w tym zakresie dziatania, w pierwszej kolejnosci obejmowaty stopniowe pogar-
szanie mechanizmdw dostosowywania wysokoSci §wiadczen socjalnych do zmian poziomu
cen i pfac, obnizanie wymiaru i zaostrzanie kryteriéw dostepu do §wiadczefi, coraz czgst-
sze ograniczanie prawa do pomocy jedynie do osOb/rodzin, osiagajacych bardzo niskie
dochody. Tak stalo si¢ na przyktad z zasitkami rodzinnymi, ktére zamiast ubezpiecze-
niowych staly si¢ w praktyce Swiadczeniami o charakterze opiekuficzym. Swoj charakter
zmienily rowniez zasitki dla bezrobotnych, ktore poczatkowo byly ustalone na poziomie
70% uprzedniej ptacy. Juz w 1993 r. staly si¢ one §wiadczeniami wyptacanymi wszystkim
zasitkobiorcom w jednakowej wysokoSci’, a kryteria dostepu do nich stale zaostrzano.
W konsekwencji odsetek zarejestrowanych bezrobotnych, uprawnionych do tych zasitkow,
obnizyt si¢ z 79,2% w 1990 r. (Szylko-Skoczny 2004, s. 156) do 30,5% w 1997 1. i do okoto
20% (lub niekiedy mniej) w pierwszej dekadzie XXI wieku (dane MPIPS). Pozostali moga
liczy¢ jedynie na zasitki z pomocy spotecznej lub na wsparcie rodzin.

W miar¢ uptywu lat, coraz bardziej oczywistym stawalo si¢, ze jednoczesne wygospo-
darowanie Srodk6w na podstawowe gwarancje dochodowe i pozostate wydatki publiczne

6 O dziataniach polityki spotecznej w pierwszych latach transformacji pisz¢ szerzej w: Ksigzpol-
ski 1993. Wigcej na ten temat takze w: Dekada... 2000.

7 Stanowilo ono wdwczas okoto 36% przecigtnego wynagrodzenia w kraju. Od 1996 r. §wiad-
czenia ustala si¢ kwotowo, niezaleznie od tej wysokosci.
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wymaga zmiany dotychczasowych kierunkéw wydatkow socjalnych. W praktyce rzad redu-
kowat w pierwszej kolejnosci wydatki inne niz te na wynagrodzenia, emerytury i pozo-
state pienigzne Swiadczenia ubezpieczeniowe. W konsekwencji réznego rodzaju gwarancje
dochodowe znacznie ograniczyly Srodki na pokrycie innych — poza ptacowymi — kosz-
tow Swiadczenia ustug socjalnych, a w ramach tychze ustug naktady na wynagrodzenia
wyparly wydatki o charakterze rzeczowym. Wszedzie tam, gdzie nie udato si¢ zrekom-
pensowaé malejacych dotacji budzetowych poprzez zwigkszenie efektywnosci funkcjono-
wania poszczegdlnych instytucji ustugowych i znalezienie pozabudzetowych Zrddet ich
czesciowego finansowania, znaczaco spadata jako$¢ i dostepnos¢ ustug socjalnych, czemu
towarzyszylo pogorszenie stanu wielu pozostalych elementdéw infrastruktury spoteczne;.
Tak wiec, o ile poziom konsumpcji prywatnej udawalo si¢ w miar¢ dobrze chroni¢, o tyle
w praktyce konsumpcja z funduszy publicznych ulegta obnizeniu.

Kolejny nurt dziatan w ramach polityki spolecznej wiazat si¢ ze stymulowaniem dzia-
talnosci trzeciego sektora. Jego rozwdj moze przyblizy¢ uksztaltowanie si¢ w Polsce
pluralistycznej, wielosektorowej polityki spolecznej, a w konsekwencji catkiem nowego
modelu polityki spotecznej (Grewinski 2009). Mimo znaczacego rozwoju trzeciego sek-
tora w ostatnim dwudziestoleciu, wydaje si¢, ze Polska jest dopiero na poczatku drogi
do uksztaltowania si¢ takiego pluralistycznego modelu. Dzigki zniesieniu licznych barier
administracyjnych, utrudniajacych rozwdj tego sektora, powstalo wiele nowych organizacji
pozarzadowych, rdéznego rodzaju fundacji i innych podmiotéw nie nastawionych na osig-
ganie zysku. Powstajg takze coraz to nowe instytucje zaliczane do tzw. gospodarki spo-
tecznejs. Jednakze, skala ustug — oferowanych przez te podmioty — jest jeszcze bardzo
skromna w poréwnaniu z tym, jakie jest na nie zapotrzebowanie. W konsekwencji trzeci
sektor nie stanowi — jak dotad — znaczacej alternatywy w stosunku do ustug §wiad-
czonych przez wladze publiczne. Solidarno$¢ wydaje si¢ by¢ jedna z wazniejszych war-
tosci, uznawanych przez polskie spoleczenstwo, ale wyraza si¢ to gléwnie w spontanicz-
nym uczestnictwie w jednorazowych akcjach charytatywnych. W 2009 r. zaledwie okoto
20% respondentdw jednego z badan opinii publicznej, dotyczacego tego typu zachowat,
deklarowato swdj udzial w nieodptatnej aktywnosci na rzecz innych osob, a jedynie 6%
pracowato jako wolontariusze (Dobroczynnosé... 2010). Wydaje sig, ze przyczyny zbyt
stabej jeszcze aktywnosSci Polakow w tym zakresie dobrze oddaje obserwacja Janusza Cza-
pinskiego, ktdry w oparciu o wyniki cyklicznie prowadzonych badaf Diagnoza spoleczna
sformutowat teze, ze w Polsce: ,,zamiast spoteczefistwa obywatelskiego powstato spote-
czefistwo zaradne”, poSwigcajace swa uwage przede wszystkim adaptacji do nowych regut
zycia i poprawie wlasnego bytu (Czapinski 2004, s. 278). Zaradno$¢ Polakéw koncentruje
si¢ wokot dziataf zwigkszajacych poziom kapitatu ludzkiego, podczas gdy jako$¢ kapitatu
spolecznego pozostaje w dalszym ciggu niedostateczna (Czapinski 2007).

Dziafania na rzecz przystosowania polityki spotecznej do otoczenia rynkowego dopro-
wadzily do przetamania monopolu pafistwa w procesach zaspokajania wielu potrzeb,

8 Szerzej na ten temat w: Chodyra, Le§, Otfdak (red.) 2008.
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w szczegOlnosci w sferze zabezpieczenia na staro$¢, mieszkalnictwie, edukacji, ochronie
zdrowia, opiece nad dzieckiem i osobami starszymi, rekreacji i wypoczynku. Najwazniejszg
reformg w tym zakresie byta niewatpliwie reforma ubezpieczenia emerytalnego z 1999 r.
W nowym systemie wymiar §wiadczen jest o wiele silniej niz poprzednio powigzany z wiel-
koscig zgromadzonego przez dang osobe funduszu sktadkowego, a cze$¢ sktadek moze
by¢ kapitalizowana i inwestowana na rynku, w celu osiagniecia dodatkowych dochoddw,
mogacych zwigkszy¢ wielkos$¢ srodkdéw na przyszte Swiadczenia.

Biorac pod uwagg fakt, ze opisane wyzej ,,zejscie” (path departure) polityki spolecznej
z dotychczasowej Sciezki rozwoju mialo nader radykalny charakter, zmiany, jakie dokonaty
si¢ w systemie zabezpieczenia spolecznego w ostatnich dwdch dekadach, mozna ocenié
jako niezbyt duze. Wprawdzie reforma ubezpieczenia emerytalnego zawiera wiele zachet
do zwigkszania indywidualnego wysitku w sferze pracy, a tym samym przejmowania przez
jednostke wiekszej odpowiedzialnosci za poziom zycia po zaprzestaniu aktywnosci zawo-
dowej, w rzeczywistosci ich oddzialywanie jest — jak do tej pory — niewielkie. Dodat-
kowo rzad okazuje duza powsciggliwos$¢ we wprowadzaniu bardziej skutecznych sposobow
zwigkszania zdolnoSci obywateli do przejmowania odpowiedzialnoSci za swoje bezpieczen-
stwo socjalne (np. za pomocg ulg podatkowych).

W mojej opinii, odgérne ,,urynkowienie” polityki spolecznej w Polsce ma — jak dotad
— niewielki zasigg, a zaspokajanie podstawowych potrzeb ludnoSci miesci si¢ nadal
przede wszystkim w sferze odpowiedzialno$ci wtadz publicznych. Jednakze jednoczesne
oddziatywanie dwoch strategii: paternalistycznej i zorientowanej na rynek doprowadzito
do uksztaltowania si¢ bardzo niespojnego systemu zaspokajania potrzeb ludnosci, w kto-
rym dzialaniom pafistwa towarzysza rdwnolegle rozwigzania typowo rynkowe, przerzuca-
jace na jednostke znaczng czg$¢ lub catos$¢ kosztow zaspokojenia tych potrzeb. Przyktady
takiej ,,koegzystencji” pafstwa i rynku mozna znalez¢ niemal wszedzie, ponizej podam
tylko kilka tych bardziej widocznych. Jak juz wspomniatem, wymiar zasitkow dla bezro-
botnych jest bardzo niski, a jedynie okoto 20% z nich jest uprawnionych do takiej pomocy.
Réwnoczesénie panstwo dotowato (i robi to nadal w ograniczonym zakresie) niektdre sek-
tory gospodarki, takie jak np. gornictwo, hutnictwo, przemyst stoczniowy. Tak wiec mamy
(lub mieliSmy) okofo 2-3 mln. zarejestrowanych bezrobotnych otrzymujacych niewielka
pomoc lub w ogéle jej pozbawionych i kilkadziesiat tysigcy potencjalnie bezrobotnych
pracownikoéw niektorych przedsiebiorstw, dotowanych w réznych formach przez wladze
publiczne.

Potrzeba mieszkania jest we wspdtczesnej Polsce zaspokajana przede wszystkim w opar-
ciu o kryteria rynkowe. Jednakze obok pomocy w uzyskaniu lub pokryciu kosztéw utrzy-
mania mieszkania, przystugujacej osobom najubozszym, panstwo wspomaga takze inne
grupy dochodowe. Czesto zdarza si¢, ze w tym samym budynku komunalnym mieszkajg
i te, ktore sg wiascicielami mieszkan i osoby, ktore sg jedynie ich najemcami. Ci pierwsi
zobowigzani sg do pokrywania kosztow remontu lub napraw zaréwno catych budynkdw,
jak i nalezacych do nich lokali, natomiast za pozostatych najemcow koszty te finansujg
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wladze publiczne (tym razem lokalne). Co istotne, w wielu przypadkach czlonkowie obu
tych grup osiagaja dochody na podobnym poziomie. Pafistwo takze — chociaz w stale
malejgcym stopniu — ogranicza mozliwosci swobodnego ustalania wysokoSci czynszu za
lokale mieszkalne w budynkach prywatnych, przerzucajac w praktyce koszty utrzymania
substancji mieszkaniowej na wtascicieli budynkéw. Paternalizm wobec czgsci lokatordow,
nie zawsze tych najubozszych, miesza si¢ z wymaganiem od cztonkdéw innych grup rygo-
rystycznego przestrzegania mechanizméw rynkowych.

Na panstwowych wyzszych uczelniach ksztalca si¢ zar6wno studenci, dla ktorych nauka
jest bezptatna, jak i ci, ktorzy ptaca czesne. W publicznych placéwkach stuzby zdrowia
leczg si¢ rowniez osoby, ponoszace czeS¢ lub calo$¢ kosztow leczenia. Niektore Srodki
zarobione w ten sposob sg przeznaczane na pokrycie kosztow funkcjonowania instytucji
Swiadczacych ustugi, co powoduje, ze ,,rynek” poSrednio dofinansowuje sektor publiczny.
Jednocze$nie prywatne placowki stuzby zdrowia moga leczy¢ takze osoby, za ktore czes$¢
lub catos$¢ kosztéw zwraca instytucja publiczna, jakg jest Narodowy Fundusz Zdrowia.
Prawdopodobnie wprowadzenie dodatkowych ubezpieczen zdrowotnych, uprawniajacych
ich uczestnikow do preferencyjnego dostepu do publicznej stuzby zdrowia, jeszcze bar-
dziej wzmocni zwiazki migdzy pafistwem a rynkiem w polskiej polityce spoteczne;j.

Brak tu miejsca na szersze omdwienie dzialan podejmowanych w ramach polityki spo-
tecznej w zwigzku z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej. Patrzac na strategie
krajowej polityki spotecznej z perspektywy potencjalnego wptywu przedsigwzie¢ dosto-
sowawczych, wydaje si¢, ze moze ona mie¢ dwukierunkowy charakter. Z jednej strony
przynalezno$¢ Polski do UE ,,wymusza” (mniej lub bardziej bezposrednio) przestrzeganie
gtownych wartoSci, ktore leza u podstaw Europejskiego Modelu Spotecznego®. W prak-
tyce wyklucza to oparcie polskiego modelu tej polityki na zasadach neoliberalnych, nie
przesadza jednak, na jakich innych modelach Polska moglaby si¢ wzorowac. Z drugiej
strony UE znacznie ogranicza mozliwo$¢ stosowania instrumentoéw preferujacych jedynie
rodzime instytucje gospodarcze, w tym przede wszystkim dotowania przedsigbiorstw — co
jak dotad jest najwazniejszym instrumentem wsparcia krajowych podmiotow przez polski
rzad. Juz obecnie utrudnia to w istotny sposob podejmowanie niektorych rodzajow dziataf
o charakterze paternalistycznym.

I11. Zaradnos¢ spoleczna a przemiany polityki spolecznej

Dobrym wskaznikiem coraz lepszego przystosowania si¢ spoleczefistwa polskiego
do wymogow gospodarki rynkowej moze by¢ malejacy odsetek gospodarstw domo-
wych wyrazajacych opinig, ,,ze ich state dochody nie pozwalajg na zaspokojenie biezg-
cych potrzeb”. W latach 1992-93 bylo takich gospodarstw odpowiednio 70,6% i 74,2%,
aw 2007 r. — 31,6% (Diagnoza... 2007, s. 50). Patrzac jednak z perspektywy ksztattuja-
cego si¢ modelu polityki spolecznej za najwazniejszy mozna uznaé proces, ktory okreslam

9 Wartosci te omowitem szerzej m.in. w: Ksigzopolski 2007.
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jako oddolng — catkowitg lub czgSciowa — prywatyzacje procesOw zaspokajania podsta-
wowych potrzeb. Czes$¢ osob, ktore nie akceptuja jakoSci publicznych §wiadczen i ustug
socjalnych, lub majacych trudnosci w dostepie do nich, coraz czesciej korzysta z oferty
rynkowe;j.

Takie zachowanie nie jest niczym nowym dla polskiego spoleczenstwa. W socjalistycz-
nej Polsce rowniez mozna byto kupi¢ niektore ustugi lub zapewni¢ sobie ich lepsza jakosé
lub dostepnosé wykorzystujac — wspomniane wyzej — mechanizmy ,,socjalistycznego”
rynku. To, co si¢ zmienito, to — z jednej strony — calkowite zastgpienie tych mechani-
zmOw przez pienigdz, z drugiej natomiast, znaczne zwickszenie skali tego typu zachowan.
Wozrastajaca liczba osob, ktdre korzystaja z oferty rynkowej, jest mozliwa dzigki wyzszym
dochodom czgéci obywateli oraz stopniowemu rozwojowi rynku prywatnych ubezpieczef
i ustug.

Jak sadze, proces tak rozumianej oddolnej prywatyzacji prowadzi do podziatu spofe-
czefistwa na trzy gldwne grupy, majace odmienne strategie zaspokajania podstawowych
potrzeb. Do pierwszej z nich mozna zaliczy¢ osoby, ktore polegaja niemal wytacznie na
ofercie rynkowej, szczeg6lnie w takich sferach jak o§wiata na poziomie podstawowym,
ochrona zdrowia, opieka nad dzieckiem lub starszymi osobami. Ludzie ci korzystajg
z publicznych ustug socjalnych tylko wyjatkowo, jezeli ich jakos¢ jest wysoka i sg one tatwo
dostepne, jak np. szkoly ponadpodstawowe lub wyzsze. Osoby nalezace do tej grupy maja,
tak jak inni pracujacy i ich rodziny, prawo do pieni¢znych §wiadczen z ubezpieczenia spo-
tecznego — w tym przypadku prywatne ubezpieczenia zapewniajg im jedynie dodatkowe
dochody. Mimo, ze praktycznie prawie w ogéle nie korzystaja oni z ustug publicznych,
muszg je wspotfinansowac, placac podatki i sktadki ubezpieczeniowe.

Druga grupa to ci, ktorych nie sta¢ na zakup ustug rynkowych, i ktérzy sg zwykle
wylacznie (poza przypadkami ,,wyzszej konieczno$ci”) klientami sektora publicznego.
To wtasnie te osoby w pelni ponosza konsekwencje kazdorazowego pogorszenia jako-
Sci i dostepnoSci ustug publicznych, jak réwniez obnizania si¢ nominalnej lub realnej
wartoSci pienieznych $wiadczen socjalnych. W przypadku tej grupy mozna zaobserwo-
wacé proces ,refamilizacji” procesu zaspokajania potrzeb. Ma on miejsce wowczas, gdy
bariera w dostepie do ustug publicznych staje si¢ wprowadzenie czg§ciowej odptatnosci
za korzystanie z nich, co w konsekwencji prowadzi do sytuacji, w ktorej rodziny ubogie
decydujg si¢ realizowaé te §wiadczenia we wlasnym zakresie. Dobrym przyktadem tego
typu procesu byto wprowadzenie niewielkiej odpfatnosci za pobyt dziecka w przedszkolu,
co spowodowato konieczno$¢ przejecia przez rodzing samodzielnej opieki nad nim.

Dla trzeciej grupy glownym Zroditem Swiadczen jest sektor publiczny, a z oferty ryn-
kowej korzysta ona z reguly tylko wtedy, gdy jako$¢ ustug publicznych jest niska, sg one
trudno dostepne lub gdy kto$ chce sobie zapewni¢ wyraznie wyzsza od przecigtnej jakosé
Swiadczen.

Trudno jest oceni¢ liczebno$¢ tych grup. Pewng wskazéwka mogg by¢ tutaj ustugi zdro-
wotne, na ktorych wysokiej jakoSci zalezy wszystkim zainteresowanym i ktore sg zwy-
kle drozsze na wolnym rynku niz pozostate rodzaje ustug. W latach 2002-2009 zaledwie
5-7% ankietowanych deklarowalo, ze korzystato tylko z prywatnych ustug zdrowotnych
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(CBOS 2009 c), a jedynie 3,5% leczylo si¢ w prywatnych szpitalach (Diagnoza... 2007).
Prawdopodobnie jeszcze co najmniej kilkanascie procent osob z najwyzszych grup docho-
dowych mogtoby stosunkowo tatwo ponies¢ koszty ustug rynkowych. W tym przypadku
przeszkoda w korzystaniu z tego typu oferty jest przede wszystkim jej staba dostepno$¢
dla 0s6b mieszkajacych w dalszej odleglosci od duzych miast, niewielki zakres prywatnie
Swiadczonych ustug specjalistycznych oraz mata popularno$¢ dodatkowych ubezpieczef
zdrowotnych.

Natomiast szybko ro$nie liczba 0sob, korzystajacych zaréwno z publicznych, jak i pry-
watnych ustug zdrowotnych. W 2002 r. robito tak zaledwie 28% badanych, w 2009 r. juz
44% (CBOS 2009 c). W innych badaniach z 2007 r. podobnie postgpowato 45% ankieto-
wanych, a dalsze 5% korzystalo z abonamentdw na leczenie wykupionych przez pracodaw-
cow (Diagnoza... 2007). Juz jednak w sferze ustug edukacyjnych sktonno$¢ do jednocze-
snego korzystania z ustug publicznych i prywatnych wyglada inaczej. O ile w 1997 1. 41%
badanych posylato swoje dzieci na dodatkowe, odptatne zajecia, to w 2009 r. czynito tak
tylko 32% rodzicow (CBOS 2009 d). Wynika z tego, ze odsetek osob nie mogacych sobie
pozwoli¢ na korzystanie z ustug rynkowych waha si¢ co najmniej od 50% do blisko 70%
— zaleznie od rodzaju ustugi i prawdopodobnie od jej znaczenia dla zainteresowanego.
Te szacunki znajduja potwierdzenie w badaniach dotychczasowych dochod6w i warunkow
zycia ludnosci, ktore prowadzone sa przez Giéwny Urzad Statystyczny. W 2007 r. 52,9%
gospodarstw domowych deklarowalo brak mozliwosci pokrycia z wtasnych Srodkow nie-
oczekiwanego wydatku w wysokosci 600 z1, a dalsze 21,4% mogtloby to zrobi¢ z trudnoScia
(GUS 2009). Obie te liczby dobrze $wiadcza o ograniczonych mozliwosciach ponoszenia
ewentualnych kosztéw ustug rynkowych przez polskie gospodarstwa domowe.

Nawet obecnie, samo istnienie rynku prywatnych ubezpieczen i ustug — mimo sto-
sunkowo stabego jeszcze rozwoju — istotnie wptywa na ostabienie presji na osiaganie lub
utrzymanie wysokiej jakoSci §wiadczen i ustug publicznych. Osoby dysponujace wysokimi
dochodami nie s3 nim zasadniczo w ogdle zainteresowane, ci natomiast, ktorzy naleza do
Srednich grup dochodowych, koncentruja swoja uwage raczej na znalezieniu sposobow
zakupu ustug prywatnych, niz na dazeniach do poprawy jakosci oferty publicznej. Pozo-
stalym osobom pozostaje cierpliwe oczekiwanie w kolejkach i akceptacja tego, co moga
dosta¢ bez dodatkowej odptatnosci.

IV, Jaki model polityki spolecznej ksztaltuje si¢ w Polsce?

Po poczatkowym okresie znacznego spadku Produktu Krajowego Brutto, Polska — szyb-
ciej niz inne kraje post-socjalistyczne — wkroczyta na Sciezke mniej lub bardziej stabilnego
wzrostu gospodarczego. Jednakze tempo tego wzrostu nie miato zbyt duzego wplywu na
strategi¢ polityki spolecznej. Zalezata ona raczej od typu systemu ekonomicznego, ktdry
uksztattowal si¢ w Polsce w ostatnich dwudziestu latach, oraz od pewnych zjawisk spotecz-
nych, towarzyszacych procesom urynkowienia i restrukturyzacji tego systemu.

Jak sadze, okreSleniem dobrze charakteryzujacym obecng faze rozwoju polskiej
gospodarki jest ,,gospodarka poddostawcy” lub ,gospodarka oddzialow” (subsidiary
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economy) (Kowalik 2009, s. 179-182). Jest to bowiem gospodarka w wysokim stopniu
zalezna od zagranicznego kapitalu, ktory traktuje rodzime przedsigbiorstwa przede
wszystkim jako poddostawcow, ograniczajac ich samodzielno$¢ i pole dzialania. Jest ona
réwnoczes$nie bardzo silnie uzalezniona od warunkow i atmosfery panujacej na rynkach
Swiatowych.

Staba zdolno$¢ tej gospodarki do generowania wysokiej stopy zatrudnienia i wyso-
kiego poziomu przecigtnych wynagrodzen w istotny sposdb ogranicza mozliwosci oparcia
polityki spolecznej w Polsce na zatozeniach ktdregokolwiek z trzech gtownych modeli tej
polityki, funkcjonujacych w krajach wysoko rozwinietych, tj. modelu marginalnego/libe-
ralnego, wydajnoSciowego /konserwatywnego i instytucjonalnego / socjaldemokratycznego
(Titmuss 1974, Esping-Andersen 1990).

Wprawdzie w okresie transformacji stosunkowo szybko brak wiekszos$ci dobr zmienit
si¢ w przewage podazy nad popytem, ale nie towarzyszyto temu adekwatne zwigkszenie
mozliwosci uzyskiwania odpowiednio wysokich dochoddw przez znaczng cz¢$¢ populacji
w wieku produkcyjnym. Stopa zatrudnienia osob w wieku 15-59 spadta z 74,4% w 1989 r.
do 63,3% w 2008 r. (TransMonee 2010). Analogiczny wskaznik dla populacji w wieku
20-64 lata obnizy! sie z 65,3% w 1997 r. do 57,1% w 2001 r., a nastepnie wzrost do 64,9%
w 2009 r. (Eurostat 2010). Szczegodlnie niska jest stopa zatrudnienia osob w wieku przed-
emerytalnym (55-64 lata) — w 2009 r. wynosifa ona zaledwie 44,3% dla m¢zezyzn i 21,3%
dla kobiet (Eurostat 2010). Stopa bezrobocia wzrosta od praktycznie zerowego poziomu
w 1989 1. do 14,9% w 1993 r. i do 19,7% w 2002 r. W nastgpnych latach wskaznik ten
stopniowo malat do poziomu 7,8% w 2008 r. (TransMonee). Stopa diugotrwalego bez-
robocia najwyzszy poziom — 52,2% calej populacji bezrobotnych — osiagneta w 2005 r.
W nastepnych latach, w wyniku aktywnej polityki rynku pracy, udalo si¢ ja znacznie obni-
zy¢ do 25,2% w 2009 r. (OECD 2010 a).

Jednoczeénie, nierownosci dochodowe, mierzone za pomoca wskaznika Giniego, wzro-
sty od poziomu 0,2 w 1989 r. do $rednio 0,35 w pierwszej dekadzie XXI wieku (Trans-
Monee 2010, Human Development Report 2010). Jest to — po cze$ci — wynikiem stale
rosngcego zroznicowania standardu zycia migdzy ,wygranymi” a ,przegranymi” pro-
cesu transformacji, oczywiScie jezeli za kryterium sukcesu uznamy poziom osiaganego
dochodu. W 2007 r. wskaznik zréznicowania kwintylowego (S80/520) wyniost 5,1 (GUS
2009), a w 2008 r. wskaznik zréznicowania decylowego (90/10) wynosit 3,55 (OECD
2010b). Przecigtny poziom wynagrodzen jest relatywnie niski — w 2007 r. miesi¢czne
koszty pracy wynosily niespetna 997 Euro, ponad trzykrotnie mniej niz $rednia w Unii
Europejskiej, liczona dla 27 krajow (Eurostat 2010). Jednoczesnie liczba przepracowa-
nych godzin nalezy do najwyzszych w rozwinigtym $wiecie. W 2009 r. jeden zatrudniony
pracowal Srednio 1966 godzin rocznie (OECD 2010 b). W 2007 r. wskaznik zagrozenia
ubdstwem relatywnym po transferach socjalnych wynosit 1710 (GUS 2009), a stopa ubo6-
stwa dzieci wyniosta 21,5 (OECD 2010 c). Wprawdzie wskaznik zagrozenia ub6stwem byt

10 Osoby zyjace w gospodarstwach domowych zagrozonych ubdstwem stanowily ponizej 60%
mediany dochodu w danym kraju.
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na poziomie $redniej dla 27 krajow UE, jednakze granica ubdstwa w Polsce byta jedng

z najnizszychll,

Wracajac do pytania zawartego w tytule tego podrozdzialu, mozna powiedzie¢, ze
model polityki spotecznej w Polsce caly czas jest jeszcze daleki od ostatecznego uksztat-
towania i z pewnoScig jeszcze za wcezesnie na jego klasyfikacje — podobnie zresztg jak
w przypadku modeli tej polityki w pozostatych krajach postsocjalistycznych. Mozna jednak
wyrozni¢ pewne trendy ewolucji polityki spotecznej, wskazujace na jej wyltaniajaca si¢
specyfike.

Po pierwsze — zaréwno w Polsce, jak i w pozostalych krajach Europy Srodkowe;
1 Wschodniej — nie ma juz powrotu do socjalistycznego modelu tej polityki, opartego na
pelnym zatrudnieniu i monopolu panstwa w dostarczaniu §wiadczen i ustug socjalnych.

Po drugie, nawigzujac do gtéwnych typologii polityki spotecznej, autorstwa Richarda
Titmussa i Gosty Esping-Andersena, polityka spoteczna we wspolczesnej Polsce najbar-
dziej przypomina model wydajnoSciowy/konserwatywny, w ktorym prawo do pomocy
publicznej i jej rozmiary sg SciSle powigzane ze statusem danej osoby na rynku pracy.
Inna wspolna cecha z tym modelem to obowigzkowy charakter systemu ubezpieczenia
spotecznego — wszyscy pracujacy muszg wnosi¢ sktadki na wspolny fundusz ryzyka.

Mozna jednak znalez¢ takze elementy wspdlne z pozostalymi modelami. I tak cechy
wskazujace na zwigzki z modelem marginalnym/liberalnym to:

* stosunkowo silne relacje miedzy rzeczywistym poziomem zaspokojenia podstawowych
potrzeb a pozycja danej osoby na rynku pracy,

* duze nieréwnosci dochodowe, wicksze nie tylko niz w Skandynawii, ale takze w Euro-
pie kontynentalnej, w Czechach i na Wegrzech, chociaz jeszcze nie tak duze, jak w USA
(HDR 2010),

* wyrazna selektywno$¢ §wiadczen innych niz §wiadczenia ubezpieczeniowe.

Z kolei spdjna z modelem instytucjonalnym/socjaldemokratycznym jest dominujaca
rola panstwa, uwazanego za gléwny podmiot polityki spolecznej, odpowiedzialny w pierw-
szej kolejnosci za zaspokajanie podstawowych potrzeb obywateli.

Te obserwacje wspolgrajg z czestymi opiniami zawartymi w literaturze przedmiotu,
wskazujacymi na mieszany charakter postsocjalistycznej polityki spotecznej. Wytaniajacy
si¢ — w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej — model tej polityki okreslany jest jako
»bardziej rezydualny i bardziej konserwatywny” (Z. Ferge 1992), ,,postkomunistyczny kon-
serwatywny korporatywizm” lub ,liberalno-kapitalistyczny” (Deacon 1993), ,konserwa-
tywny korporatywizm z uniwersalistyczg siatka bezpieczefistwa w zywotnych sferach” lub
»zatamujacy sie pafistwowy paternalizm, niezdolny do sprostania wyzwaniom gospodarki
rynkowej” (Potucek 1993), ,kontynentalno-rynkowa hybryda” (Gans-Morse, Orenstein
2007), ,wspdlny rezultat ‘przesztodci’ i ‘Zachodu’” (Offe 2009).

OsobiScie w dalszym ciaggu podtrzymuje swa teze o hybrydowym charakterze modelu
polityki spotecznej, ksztattujacym si¢ w Polsce w okresie transformacji. Ponadto uwazam,
ze podobiefistwa z wymienionymi wyzej modelami funkcjonujgcymi w krajach wysoko

11 Nizsza granica byla jedynie w Rumunii i w Bulgarii (GUS 2010).
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rozwinigtych maja jedynie powierzchowny charakter, podobnie jak w przypadku polityki
spotecznej okresu socjalizmu. Wprawdzie u podstaw modelu ,,postsocjalistycznego” lezy
specyficzna mieszanka wartoSci liberalnych, konserwatywnych i socjalistycznych, jednakze
w praktyce wartoSci te konstytuujg powstanie jakoSciowo odmiennej strategii tej polityki
niz w tradycyjnych welfare states. Co wigcej, zarébwno Polska, jak i pozostale byle kraje
socjalistyczne znajduja si¢ na wyraznie nizszym poziomie rozwoju spoteczno-ekonomicz-
nego niz panstwa wysoko rozwini¢te i muszg sprosta¢ wielu wyzwaniom, ktore sg specy-
ficzne tylko dla tej grupy pafstw.

Mimo bardzo wyraznego zwigkszenia zaleznoSci miedzy poziomem plac a indywidu-
alng wydajnoScig pracy i wzmocnienia ubezpieczeniowego charakteru systemu §wiadczenf
socjalnych!?, w dalszym ciggu funkcjonuje on bardziej jako paternalistyczna instytucja
pafistwowa niz jako instrument solidarnosci wzajemne;j, specyficzny dla modelu konserwa-
tywnego. Wprawdzie na pracujacych natozono obowiazek ptacenia calosci (ubezpieczenie
zdrowotne) albo czg¢sci skfadek (ubezpieczenie emerytalne), sq one jednak traktowane
raczej jak podatki niz jako indywidualny wktad we wspOlny fundusz ryzyka. Ponadto
wprowadzono mozliwos$¢ dziedziczenia czgSci sktadki emerytalnej, nadajac jej bardziej
charakter indywidualnych oszczednoSci niz bezzwrotnej daniny na wspolny cel, co zostato
uznane przez ubezpieczonych i przez politykow za calkiem oczywisty element instytucji
ubezpieczenia spolecznego. Podejmowane przez rzad proby podwyzszenia sktadki zdro-
wotnej lub wprowadzenia nowego rodzaju ubezpieczenia (ubezpieczenie pielegnacyjne)
sg krytykowane mniej wigcej tak, jakby bylo to rownoznaczne z dodatkowym opodatko-
waniem pracujacych.

Jak wykazaly cytowane wyzej badania opinii publicznej, pafistwo jako gtowny podmiot
polityki spotecznej wcigz jest traktowane jako instytucja, ktora powinna raczej wyreczad
obywateli i rozwigzywac problemy spoteczne w ich imieniu, tak jak jest to rozumiane
w modelu socjaldemokratycznym.

Z kolei wzrost znaczenia §wiadczef opiekuniczych, przeznaczonych wytacznie dla ubo-
gich, ma bardzo niewiele wspolnego z liberalng ideologia polegania na sobie — ale jest
przede wszystkim wynikiem kurczacych si¢ mozliwoSci finansowych pafistwa. Jednocze$nie
robi si¢ bardzo niewiele, by w jaki$ sposdb zachecac lub premiowac osoby, ktore wybierajg
rynkowe formy zaspokajania potrzeb, odcigzajac w ten sposob sektor publiczny. Ogra-
niczajac uniwersalny charakter pomocy, pafistwo uwalnia si¢ od odpowiedzialnosci za
zaspokajanie potrzeb pozostalych (poza ubogimi) grup dochodowych, czyniac w praktyce
bardzo niewiele, by im utatwi¢ radzenie sobie w tej sytuacji.

Konkludujac, to wtasnie paternalistyczne pafistwo, a nie jednostka lub spoteczenstwo,
jest w dalszym ciggu — podobnie jak w poprzednim ustroju — obcigzane odpowiedzialno-
Scig za zaspokajanie co najmniej podstawowych potrzeb i za dostarczanie ustug socjalnych.
Zdecydowana wigkszo§¢ obywateli jest objeta systemem pienig¢znych §wiadczen socjal-
nych i korzysta — cz¢sto lub sporadycznie — z ustug publicznych. Nawet wtedy, gdy

12'W Polsce dotyczy to przede wszystkim ubezpieczenia emerytalnego.
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kupuja oni ustugi o lepszej jakoSci, czy unikajg pfacenia podatkdw lub sktadek ubezpie-

czeniowych, to bardzo waznym kryterium oceny, stosowanym przy ocenie politykdw, jest

umiejetnos$¢ zapewnienia odpowiedniego standardu zaspokajania potrzeb przez sektor
publiczny.

Jak sadze, jedng z bardziej charakterystycznych cech wytaniajacego si¢ w Polsce
modelu polityki spotecznej jest rownoczesna obecno$¢ dwoch gtownych nurtéw, jakimi
toczy si¢ jego ewolucja: paternalistycznego i rynkowego. Dlatego tez okreSlitem ten model
jako ,,paternalistyczno-rynkowa hybryde”, co miato podkresli¢ jego dwoisto$¢, na ktdrg
sktadaja sie nastepujace czynniki:

* poziom zaspokojenia coraz wigkszej liczby potrzeb i coraz wigkszej liczby obywateli
jest w stale rosngcym stopniu zalezny od ich pozycji na rynku;

* rdwnolegle znaczna cze$¢ odpowiedzialnosci za zaspokojenie wielu z tych potrzeb
spoczywa w dalszym ciggu na pafstwie, ktore — obok bezposredniego organizowania
systemu $wiadczen pienieznych i ustug — stara si¢ jednocze$nie, do$¢ rygorystycznie,
kontrolowa¢ rynkowe i pozarynkowe instytucje, ktorych dziatalnos$¢ wigze si¢ z szeroko
rozumianym bezpieczefistwem socjalnym ludnoSci.

Okreslenie ,,paternalizm” mozna oczywiScie zastapi¢ stowem ,etatyzm”, ktdre jest
prawdopodobnie bardziej adekwatne do sytuacji panujacej w cz¢Sci bytych krajow socjali-
stycznych, i ktore by¢ moze za kilka lat bedzie lepiej oddawac specyfike polskiego modelu.
Wydaje si¢ jednak, ze wspodlczesne panstwo polskie wcigz jeszcze traktowane jest bardziej
jako podmiot zewnetrzny, ktory robi co$ ,,za” obywateli, niz jako instytucja ustugowa,
ktdra robi co$ ,,dla” nich.

Rezultatem réwnoleglego oddzialywania obu wymienionych nurtéw — paternalistycz-
nego i rynkowego — jest wyodrebnienie si¢ trzech gtéwnych sposobow zaspokajania pod-
stawowych potrzeb, ktore s3g — i najprawdopodobniej beda przez co najmniej kilkanascie
najblizszych lat — obecne w polskiej polityce spolecznej:

* pierwszy z nich opiera si¢ gléwnie na korzystaniu z oferty rynkowej, wybierany jest
jedynie przez cztonkdw najwyzszych grup dochodowych,

* drugi polega prawie catkowicie na publicznym systemie §wiadczen i ustug, stosowany
jest przez osoby nie mogace sobie pozwoli¢ na ponoszenie dodatkowych kosztow,

* trzeci opiera si¢ rOwniez w przewazajacym stopniu na ofercie publicznej, ale z rzad-
szym lub czestszym korzystaniem z odptatnych mozliwos$ci zapewnienia sobie wyzszego
poziomu ochrony dochoddw i szybszego dostepu lub wyzszej jakosci ustug, stosowany
jest najczesciej przez cztonkow Srednich grup dochodowych.

Opisane wyzej sposoby zaspokajania podstawowych potrzeb stosowane byly rowniez
w pierwszych latach XXI wieku, kiedy to sformutowalem hipoteze o paternalistyczno-
-rynkowej hybrydzie. Wydawato si¢ wtedy, ze w miare uptywu lat, sposoby te bedg si¢
stopniowo coraz bardziej od siebie wyodrebniad, i ze bedzie zwigkszata si¢ grupa osob,
korzystajacych niemal wylacznie z oferty rynkowej. Te przypuszczenia nie potwierdzily sig.
Jak wykazujg kolejne edycje badan Diagnoza Spofeczna, liczebno$¢ tej grupy pozostaje
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stale na niskim, kilkuprocentowym poziomie. Co istotniejsze, zainteresowanie zawiera-
niem dodatkowych umoéw ubezpieczeniowych — zwigzanych z ryzykami socjalnymi — jest
caly czas bardzo niewielkie, podobnie jak niska jest Swiadomo$¢ ubezpieczeniowa catego
spolfeczenstwa (Szumlicz 2007 a, b), co w praktyce uniemozliwia korzystanie w szerszym
zakresie z ustug indywidualnie optacanych przez osoby spoza najwyzszych grup dochodo-
wych. Ros$nie natomiast szybko liczba osob, korzystajacych sporadycznie z oferty rynko-
wej, co pozwala przypuszczal, ze w przyszloSci ten wlasnie sposdb zaspokajania potrzeb
bedzie zyskiwat na znaczeniu. CzlonkOw tej grupy przewaznie nie sta¢ na wykupienie
prywatnych polis ubezpieczeniowych ze wzgledu na niewielka zdolno$¢ ubezpieczeniowa,
wynikajaca z ogdlnie niskiego poziomu wynagrodzen i PKB na glowe mieszkafica.

Postkomunistyczna ,,rodzina welfare state” (Castles i Obinger 2008) jest bardzo zrdz-
nicowana i brak jest dostatecznej wiedzy, by moc oceni¢ znaczenie paternalistyczno-ryn-
kowego wymiaru w strategiach polityki spolecznej, realizowanych w ostatnich dekadach
w pozostalych krajach Europy Srodkowej i Wschodniej. Tam, gdzie jako$¢ publicznych
Swiadczen pieni¢znych i ustug byta przed transformacjq relatywnie dobra a nieréwnosci
dochodowe sa w dalszym ciggu umiarkowane (jak np. w Czechach), rozwiazania o cha-
rakterze paternalistycznym (lub moze w tym przypadku raczej etatystycznym) beda sto-
sowane szerzej. Szybko rosngce nieréwnosci dochodowe w otoczeniu niskich $wiadczef
pieni¢znych lub stabej jakosci i trudno dostgpnych ustug socjalnych (jak np. w republikach
nadbaltyckich) beda z kolei zachgcaly do poszukiwania rozwiazan rynkowych.

Konkluzje

Gospodarka poddostawcy — niezdolna (jak w przypadku Polski) do osiagnigcia wyso-
kiej stopy zatrudnienia i charakteryzujaca si¢ niskim przeci¢tnym poziomem wynagrodzen
oraz duzymi rozpigto$ciami dochodowymi, funkcjonujagca w demokratycznym kraju z sil-
nym dziedzictwem panstwowego paternalizmu — nie moze zapewni¢ dobrych warunkow
do oparecia strategii polityki spolecznej na zalozeniach ktoregokolwiek z gtéwnych modeli
tej polityki, funkcjonujacych w krajach wysoko rozwinietych. Jak sadze, taki kraj jest nie-
jako ,skazany” na dualny model polityki spotecznej, sktadajacy si¢ z czeSci publicznej
1 prywatnej. Znaczenie poszczegdlnych czesci i ich wzajemne relacje bedg stale si¢ zmie-
niaé, ale obie majg pewne miejsce w postsocjalistycznej strategii polityki spotecznej. Jest
raczej mato prawdopodobne, ze taki typ gospodarki bedzie w stanie wygenerowac odpo-
wiednio wysokie §rodki na zapewnienie oczekiwanego przez obywateli poziomu §wiadczen
pienieznych i jakoSci ustug socjalnych. W zwigzku z tym, wszyscy ci, ktdrzy beda mieli
takie mozliwosci, skorzystajg z odptatnych sposoboéw zaspokajania potrzeb, poszukujac
lepszej jakosci lub dostgpnosci §wiadczen i ustug.

Ewentualny wzrost przecigtnego poziomu wynagrodzefi i dalsze poglebianie si¢ rozpie-
tosci dochodowych zwigkszy czestotliwos¢ tego typu zachowan. Jednakze, nawet w okre-
sach silnego wzrostu gospodarczego nie nalezy spodziewac si¢ daleko idacego ,,urynkowie-
nia” tej polityki, prowadzacego np. do zwolnienia czgsci pracujacych z obowigzku ptacenia
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sktadek na ubezpieczenie spoteczne lub do wprowadzenia znaczacych ulg podatkowych
dla os6b wybierajacych prywatne sposoby zaspokajania potrzeb.

Z drugiej strony, w demokratycznym kraju, w ktérym mniej wigcej potowa obywateli
nie radzi sobie zbyt dobrze w warunkach gospodarki rynkowej, szczeg6lna uwaga musi
by¢ poSwigcona na zapewnienie co najmniej minimalnego poziomu $wiadczef i ustug
socjalnych. Innymi sfowy, nie nalezy raczej spodziewac si¢ jakiegokolwiek znaczacego
obnizenia spotecznych kosztow pracy, jak tego domagaja si¢ niektorzy eksperci. Jednakze,
niemozliwy jest rowniez zbytni wzrost tych kosztow, jezeli polska gospodarka ma pozostaé
konkurencyjng i atrakcyjng dla zagranicznych inwestordw.

Konkludujac, najprawdopodobniej przyszty model polityki spotecznej w Polsce bedzie
zalezal od powodzenia przedsigwzieé, ktorych celem jest podniesienie jakoSci publicz-
nych $wiadczen i ustug. Jezeli zakoficzg si¢ one niepowodzeniem, dalsze spontaniczne
urynkowienie procesdw zaspokajania podstawowych potrzeb stanie si¢ nieuniknione. Jak
sadze, znaczaca poprawa jakoSci oferty publicznej bedzie wymagata obnizenia poziomu
konsumpcji prywatnej przez osoby nalezace do niskich i §rednich grup dochodowych, tak
by mdc przeznaczy¢ zaoszczedzone w ten sposdb Srodki na dokapitalizowanie sektora
publicznego. Kilka lat temu, piszac o takiej koniecznosci, uznatem za naiwne oczekiwanie
spotecznego przyzwolenia na redukcje konsumpcji prywatnej. Od tego czasu nie zaszlto
nic takiego, co zwigkszatoby mozliwosci urzeczywistnienia powyzszego scenariusza. Praw-
dopodobnie jego realizacja bedzie mozliwa dopiero wtedy, gdy powstanie w Polsce spote-
czenstwo obywatelskie, a polityka spoleczna uzyska wyraznie pluralistyczny charakter!3,
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Summary

This article aims to characterize main features of the Polish social policy model
developing in the period of transformation from socialism into democracy and market
economy, as well as to identify main examples of path-dependency and path-departure
in its evolution. I am of the opinion that subsidiary economy like the Polish one cannot
provide a solid ground for any of the main social policy regimes (liberal, conservative or
socialdemocratic) functioning in the highly developed countries, and that similarities with
these regimes remain to be rather superficial. It certainly is still model in the making, but
its dual character (paternalistic and market-oriented) is already clearly visible. Therefore,
I classify the present social policy model as paternalistic-market hybrid, stressing its
profound inconsistency.
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Glos w sprawie progresywnego opodatkowania

Wstep

Celem niniejszego tekstu jest uzyskania odpowiedzi na dwa proste pytania: Czy nad-
szedt czas wprowadzenia wyzszego, progresywnego podatku dochodowego? Jakie argu-
menty za tym przemawiaja?

Literatura dotyczaca opodatkowania dochodowego skupia si¢ z reguly na analizie rela-
cji miedzy progami podatkowymi a rynkiem pracy i oszczedno$ciami, probujac odniesé
uzyskane wnioski do polityki interwencji rzadowej, a zwlaszcza polityk redystrybucyj-
nych. Giéwna konkluzja w odniesieniu do podatku progresywnego brzmi nast¢pujaco:
im gladsze przejScia migdzy progami podatkowymi, tym wigkszy pozytywny wplyw na
rynek pracy oraz oszczednosci, poniewaz — z zatozenia — podatki znieksztalcajg bodzce
ekonomiczne. Przeciwko bardziej wyréwnanym progom podatkowym przemawia jedynie
fakt wykorzystywania polityki redystrybucyjnej jako rodzaju zabezpieczenia spotecznego,
chronigcego przed szokami zewngtrznymi (Varian 1980).

Cho¢ dowody empiryczne wspierajace powyzszg teorie, budza watpliwosci, to jednak
w ostatnich dekadach, we wszystkich krajach OECD, progi podatkowe ulegly splaszcze-
niu. Pomimo zwigkszenia si¢ szeroko zakrojonych interwencji w ramach polityki spolecz-
nej, modyfikacja struktury podatkowej przyczynifa si¢ do wzrostu wspofczynnika nierdw-
nosci spotecznej (tzw. wspoiczynnika Giniego) (Atkinson, Pikettty 2007). Mozna zatem
wysuna¢ dwie hipotezy: po pierwsze, struktura polityk rzadowych nie sprzyja redukcji
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wspolczynnika Giniego, po drugie polityki te sg nieefektywne. Istnieje wiele badan, pod-
kreslajacych wzrost interwencji paistwa w ramach polityki spotecznej (zob. druga cz¢s§é
artykulu), a zatem problemem nie jest brak woli politycznej, lecz sposdb wykorzystania
zasobow.

Sadzimy, ze wiele przemawia na rzecz ponownego wprowadzenia progresywnego
podatku dochodowego, cechujacego si¢ wysokg kraficowg stopg podatkowa. Utatwi to
stosowanie polityki przeciwcyklicznej (countercyclical) oraz zmniejszanie nierdwnosci,
wystepujacych juz po dokonaniu opodatkowania oraz transferach. Wybdr pomiedzy pro-
gami podatkowymi ma charakter polityczny i etyczny. Istnieja badania ekonomiczne,
usilujgce znalez¢ naukowe wyttumaczenie tego problemu w nastepujacy sposdb: intere-
suje nas konkretny cel (np. maksymalna efektywno$¢, maksymalne zyski, maksymalna
uzyteczno$é). Jakie progi podatkowe pozwola go osiagnac? Podatki analizowano jako
proces prowadzacy do okreslonego celu, ale z racji na to, ze na 6w cel sktadajg si¢ roz-
maite odrebne polityki, dziatania i strategie, nie ma jednej wtasciwej odpowiedzi na tak
postawione pytanie. Dlatego tez nie zaproponujemy modelu pozwalajacego precyzyjnie
oceni¢ skale progresywnosci podatku, lecz podkreslimy te elementy, ktore z naukowego
punktu widzenia sg kluczowe dla analizy struktury opodatkowania. Wskazemy rowniez
powody, dla ktorych owe elementy czynig podatek progresywny rozwigzaniem, bardziej
atrakcyjnym z perspektywy wolnosci jednostki.

Oryginalno$¢ tej pracy wynika — po pierwsze — z powigzania opodatkowania w wymia-
rze ekonomicznym ze swoboda gospodarcza. Bierzemy pod uwage nie tylko motywacje
ekonomiczne jednostek przejawiajacych wysoki poziom produktywnosci, jak zwyklo si¢
to czyni¢ w obrebie ekonomii neoklasycznej, lecz rowniez motywacje jednostek, ktore
w danej chwili nie s3 wydajnymi pracownikami, powigzanymi z rynkiem. Po drugie, sku-
piamy uwage na wzroScie demokratycznym, zamiast na wzroScie gospodarczym, poniewaz
to wlasnie na tej pierwszej sferze ludzkiego rozwoju — a w jej obrebie na tych, ktorzy nie
sg tak wydajni, jak by¢ powinni, zgodnie z wymogami gospodarki — powinno si¢ ognisko-
wac zainteresowanie politykow!.

Kontekst

Przedstawiona w artykule linia rozumowania stanie si¢ jasniejsza, jeSli za punkt wyj$cia
obierzemy stwierdzenie empiryczne: na przestrzeni ostatniej dekady w krajach OECD
nastapil istotny wzrost nieréwnosci ptac (Erikson and Janatti 1997, Smeeding 2002,
Atkinson 2003, OECD 2008). Doszukiwano si¢ rozmaitych wyjasnien, takich jak libera-
lizacja ekonomiczna, przenikajaca globalizacj¢ rynkowsg lub ogromny przyrost poziomu

1 W pewnym stopniu wniosek ten posrednio postawit Wicksell, ktory postulowal uznanie jed-
nomy$Inosci lub jednomyslnosci kwalifikowanej jako kryterium podejmowania decyzji budzetowych.
W ten sposob zagwarantowane zostaje zbiorowe zaangazowanie, a poziom konfliktu ulega zmniej-
szeniu, mimo, iz intencja Wicksella byto ograniczenie wladzy wigkszosci nad mniejszoscia, zob.:
Buchannan 1954.
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innowacyjnoSci. Klasyczna teoria ekonomiczna podpowiada, ze wyzszy stopief otwartosci
potfaczony z dodatnim poziomem innowacyjnoSci przyczynit si¢ do wzrostu zyskow ply-
nacych z wyksztalcenia (tzw. renty umiej¢tnosci — przyp. thum.), co generalnie dotyczy
pracownikoéw wykwalifikowanych. W ten sposob dystrybucja dochoddw przechylita si¢ na
korzys¢ wysoko wykwalifikowanych pracownikow (tzw. ,,kompetencyjna zmiana technolo-
giczna” (,,skill-biased technological change”) (OECD 2009, Atkinson 2003).

Oprocz wyjasniefi, odwotujacych si¢ do rynku pracy, nieréwno$¢ t¢ mozna rozwazy¢
odnoszac si¢ do dwoch zjawisk: w krajach OECD nastapil wzrost wielkoSci administracji
panstwowej2, a wyzsze progi podatkowe ulegly spiaszczeniu (Rodrik 1997, Mankiw et al.
2009).

Z ekonomicznego punktu widzenia mozna zaproponowaé dwojakie wyjasnienia wzro-
stu wielko$ci administracji: pierwsze odwotuje si¢ do modelu Meltzera i Richarda, drugie
— do argumentacji Northa i Wallisa.

Zgodnie z popularnym modelem Richarda i Meltzera, wielko$¢ administracji rzagdowe;j,
liczona jako odsetek redystrybuowanego dochodu, jest determinowana przez odchyle-
nie mi¢dzy Srednim i medianowym dochodem, od czego zalezy poziom znieksztalcenia
podatkowego, ktory z kolei wplywa na rynek pracy oraz wielkos¢ redystrybucji. Im wyzszy
poziom nieréwnosci, tym silniejsza polityka redystrybucyjna, wywierajaca niekorzystny
wplyw na wydajnoS$¢ i wzrost. Stad tez wniosek, ze poziom nieréwnosci w poszczegdlnych
krajach w ostatnich latach wzrdst (Meltzer and Richard 1981).

Wzrost wielko$ci administracji mozna probowac wyjasni¢ wskazujac, iz pafistwo ktore
chce wspiera¢ wzrost gospodarczy musi gwarantowaé ramy instytucjonalne. Krotko
modwigc, panstwo musi liczy¢ si¢ z koniecznoScig interwencji w celu przeciwdziatania
potencjalnym deformacjom rynku. Jej skuteczno$¢ moze zwigkszy¢ postep technologiczny,
ale zarazem poglebié tez zlozono$¢ systemu. Rowniez wzrost PKB moze poglebic¢ zlo-
zono$¢ systemu, a wowczas panstwo bedzie musiato interweniowaé w celu ztagodzenia
deformacji rynku. Te dwie odrebne perspektywy podsumowuje klasyczna praca Northa
i Wallisa. Rosnaca rola rzadu w podtrzymywaniu aktywnosSci gospodarczej zostata przez
nich opisana w kategoriach ekonomii instytucjonalnej: kazda transakcja pocigga za sobg
pewne ukryte koszty (externalities). CzgSciowo sg one internalizowane za poSrednictwem
ram instytucjonalnych, zapewnianych przez pafistwo (North and Wallis 1982). Idac tym
tropem, mozna zatozy¢, ze warunkiem stabilnego wzrostu gospodarczego jest wsparcie
ze strony zfozonych struktur instytucjonalnych, a tych moze dostarczy¢ jedynie panstwo.
W skrocie, wzrost wigze si¢ z rosnacg zlozonoScia, a to z kolei stwarza potrzebe wickszej
liczby struktur instytucjonalnych.

Istota podejscia funkcjonalnego przejawia si¢ w niedawnej debacie dotyczacej relacji
migdzy wielkoScig administracji rzagdowej a rozwojem gospodarczym. Ekspansja rynkow

2 Argument dotyczacy wielkosci administracji rzagdowej zyskuje dodatkowa moc, jesli uwzglednié
prywatyzacj¢ procesu wytwarzania dobr publicznych, ktéra w ostatnich dziesigcioleciach dokonata
si¢ w niemal wszystkich pafistwach rozwini¢tych (Schneider 2003). Krytyczna analiza tego procesu,
zob.: Altvater 2004.
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determinuje rozwo6j gospodarczy, ale zarazem zwigksza tez zlozono§¢ zarzadzania nimi.
Na ten temat pojawilo si¢ wiele badan, podajacych sprzeczne rezultaty. Najpowszechniej
akceptowana, a przy tym empirycznie sprawdzona hipoteza dotyczy ,,kompensacyjnej” roli
panstwa (Cameron 1978, Rodrik 1997): poniewaz szybko rosnace gospodarki wykazuja
rowniez wysoki poziom otwartosci rynku, z powodu jego zmiennoSci, muszg zwickszaé
wydatki na cele socjalne. Wydatki rzadowe tagodza negatywne skutki wzrostu gospodar-
czego 1 globalizacji. Hipoteza ta znajduje czeSciowe potwierdzenie, jeSli wezmiemy pod
uwage odsetek dochod6ow przeznaczanych na cele socjalne w panstwach OECD: wzrost
on z 16% w 1980 r. do 21% w 2005 r. (Adema and Ladaique 2009). W innym miejscu
Bergh i Karlsoon zinterpretowali te hipotez¢ w duchu analizy neoklasycznej, twierdzac,
ze duze rzady wspieraja wolnoSci gospodarcze oraz globalizacje, a to wplywa dodatnio
na wzrost gospodarczy (Bergh and Karsloon 2010). Sa to dwie catkiem rozbiezne inter-
pretacje: jedna z nich, spopularyzowana przez Rodrika, cho¢ wysuwana réwniez przez
Northa i Wallisa, glosi, iz rozrost administracji radowej jest produktem ubocznym wzrostu
gospodarczego; zgodnie z drugg wzrost wielkoSci rzadu jest jednym z najwazniejszych
elementow sprzyjajacych wzrostowi gospodarczemu.

Kazda z tych perspektyw oferuje inng wizje Swiata, ale w obydwu kryje si¢ to samo
zalozenie: rozrost administracji rzagdowej i opieki spotecznych jest finansowany z podat-
kow. Dane potwierdzaja, ze w zaawansowanych gospodarkach, rzady sg finansowane gtow-
nie z indywidualnych podatkéw dochodowych (OECD 2009).

W ostatnich dekadach progi podatkowe w tych krajach zostaly obnizone, co odnosi si¢
zwlaszcza do kategorii najwyzszych dochodéw (Mankiw et al. 2009). Obnizenie najwyz-
szych progéw dochodowych przeniosto cigzar finansowania polityki rzagdowej na segmenty
spoteczefistwa o nizszych dochodach. Stalo si¢ to zreszta w zgodzie z niektorymi teoriami
ekonomicznymi. Poczawszy od Hayeka, przez niezwykle wplywowa prace Mirrleesa, zwo-
lennicy neoklasycznej ekonomii opowiadali si¢ za modyfikacjg progdw podatkowych na
korzy$¢ bogatszej czgsci spoteczefistwa. Jednostki obdarzone wigkszymi zdolno$ciami
powinny placi¢ relatywnie nizsze podatki, aby nie tracily ekonomicznej motywacji do
pracy i wytwarzania bogactwa (Hayek 1969, Mirrlees 1971). Wskaznikiem pozwalajacym
w przyblizeniu oceni¢ zdolnosci jednostki miatby by¢ dochdd. Krotko méwiac, logiczny
wniosek brzmi nastgpujaco: wysoki dochdd implikuje wysokie zdolnoSci, niezaleznie
od tego, co rozumie si¢ pod pojeciem ,,wickszych zdolnoSci”. Zalezno$¢ odwrotna nie
musi wystepowac: konkretna zdolno$¢ nie ma bezpoSredniego zwigzku z dochodem,
a zatem jej posiadacz nie moze by¢ za nig nagrodzony. Wpierw jednak cofnijmy si¢
o krok.

Teoria neoklasyczna a progi podatkowe

Neoklasyczna ekonomia zaktada, ze dochdd, ktory jednostka uzyskuje w zamian za
wkiad w wytwarzanie calo$ciowego dobrobytu, nie powinien by¢ ograniczony.

Klasyczna mikroekonomia przedstawia te kwesti¢ nastepujaco: wyobraz sobie, ze
jedynym Zrédiem dochodu jest piaca. Kazdy otrzymuje place, ktdrej warto$¢ odpowiada
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wartoSci produktywnoSci kraficowej, to znaczy produktywnoS$ci krancowej pomnozo-
nej przez ceng¢ sprzedazy produktu. Jesli bierzemy pod uwage tylko te dwa elementy,
determinujace indywidualng place, mozemy stwierdzi¢, ze wprawdzie o produktywnosci
kraficowej decyduja jednostkowe zdolnosci oraz wysitek (przy czym nalezy uwzglgdni¢
réwniez sposdb organizacji firmy i technologi¢), jednakze drugi komponent — cena pro-
duktu — zalezy od popytu i podazy na rynku. Nawet jesli jednostki podejmujg podobny
wysitek, ich praca moze by¢ roznie wynagradzana, w zaleznoSci od ceny, jaka rynek przy-
pisal danemu produktowi w oparciu o jego uzytecznos¢, czerpang zeh przyjemnos¢ i tak
dalejs.

Pewne uwarunkowania wplywaja na wysoko$¢ dochodu, niezaleznie od dziatan przed-
siebiorstw lub pracownikdw. Wplyw na wysokos$¢ dochodu wywiera struktura rynku: firmy
dziatajace w warunkach doskonatej konkurencji stabiej kontrolujg dynamike ptac niz
firmy funkcjonujace jako monopolisci (Tse 2002). Jesli uwzglednimy dynamike makro-
ekonomiczng, okaze si¢, ze istotng role odgrywa réwniez stopa substytucji na rynku pracy.
Im nizsza podaz danej umiejetnosci, tym wyzsza ceng przedsigbiorstwo musi zaptacic za
jej pozyskanie. Potencjalnie cena za szczeglng umiej¢tnoS$¢ nie ma granic, co daje jej
posiadaczowi zdolno$¢ uzyskania olbrzymiej premii.

Implikacje tego modelu sg trojakie.

Po pierwsze, wickszoS$¢ ekonomistow jest przekonanych — i znajduje dowody na popar-
cie tej tezy — iz placa jest proporcjonalna do wysitku. A jednak jednostki o takim samym
wyksztalceniu i wktadajace w prace taki sam wysitek moga zarabia¢ rdznie, poniewaz
rynek i stopien specjalizacji zmieniaja krancowa wartoS$¢ identycznych starafi. To z kolei
jest trudne do zaakceptowania z socjalistycznego punktu widzenia, nawet jesli jest to
rezultat uczciwej konkurencji rynkowej migdzy towarami i przedsigbiorstwami (Manzo
Palazuel 2006). Na przykiad w krajach zachodnich lekarz zazwyczaj zarabia mniej niz
manager, niezaleznie od ich inwestycji edukacyjnych i/lub ich wysitkéw (O’Leary and
Sloane 2004).

Po drugie, mozliwa jest sytuacja, w ktorej kaprysy rynku modyfikujg premi¢ uzyski-
wang za umiejetnosci, zmieniajac ceny sprzedawanych produktéw. Oznacza to radykalne
zerwanie powigzah miedzy inwestycjami w kapitat ludzki oraz ptyngcymi z nich zyskami,
a wszelkimi mozliwymi konsekwencjami. Wigksze tempo innowacji tworzy warunki dla
konsekwentnej modyfikacji premii za umiejetnosci wynikajacej ze zmiany technologicz-
nej. Prawdg jest, ze zwigkszy to premi¢ za inwestycje edukacyjne, ale w przypadku zbyt
szybkiego postepu rosnie rowniez tempo utraty przydatnoSci uzyskanego wyksztalcenia,
a zatem rowniez jego wartosci.

Po trzecie, powyzsza uwaga sktania do rozwazenia pewnych wnioskow, plynacych z teo-
rii kontraktéw. Niektore jednostki moga dysponowaé wigkszg sitg negocjacyjng w kon-

3 Propozycje te nie odnosza si¢ do dyrektoréw (CEO). W swym ostatnim artykule Bertrand
i Mullainathan wykazuja, ze place dyrektordw reaguja na wstrzasy nie bedace pod ich kontrola,
np. szoki paliwowe. Moze to sugerowac, iz standardowy model, gdzie kompensacja jest rowna kran-
cowej produktywnoSci, jest nieco ingenuous (Bertrand and Mullainathan 2000), zob. réwniez: Wade
et al 2006.
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tekécie zmiennej dynamiki rynkowej. Sita ta moze tworzy¢ rente¢ w przypadku braku
elastycznosci instytucjonalnej lub wystgpowania zjawisk zalezno$ci od szlaku (path depen-
dency), poniewaz kontrakty zazwyczaj nie sa ani fatwo, ani czgsto renegocjowane. Nie-
mala rolg¢ w determinowaniu placy jednostki moze odgrywac tut szczgscia (Lazear, Shaw
2007; Lefranc et al 2009). W wielu krajach europejskich pitkarze zarabiaja wigcej niz
inni sportowcy, co wynika z powszechnie znanego ,,efektu gwiazdorstwa”. Wynagrodzenia
innych sportowcow, nawet w tak popularnych dyscyplinach jak hokej czy koszykowka, nie
sa wprost zalezne od ich zdolnosci czy ich kapitatu ludzkiego (RRosen 1981; Lucifor,
Simmons 2003). Zauwazmy, jak szczeSliwe jest polozenie biatego mezczyzny w pordw-
naniu do sytuacji czarnej kobiety w Stanach Zjednoczonych (Darity and Marson 1988)
lub mezczyzny do kobiety w Unii Europejskiej (Gardin et al 2006). Obydwa te zjawiska
moga prowadzi¢, mniej lub bardziej intencjonalnie, do wylonienia si¢ niesprawiedliwej
i nierownej zaleznosci od szlaku (Pierson 2000).

Opisywane tu implikacje ulatwiajg dostrzezenie znaczenia polityk redystrybucyjnych,
poniewaz — jak dotad — rynki nie sa doskonale, to znaczy nie dostarczajg jednostkom
wszelkich potrzebnych informacji. Po drugie, aktorzy nie dysponujg instrumentami,
ktére pozwalatyby im racjonalnie reagowac na kazda nowg informacj¢. Wigzanie zdolno-
Sci 1 opodatkowania za posrednictwem dochodu prowadzi do niejednolitych rezultatow,
z przyczyn lezacych poza kontrolg jednostki. Jesli powigzanie to rozszerzy¢ na kwesti¢
panstwa opiekuficzego, co jest nawet mniej pozadane, w rezultacie moze powstac spote-
czefistwo niezdolne do zmiany i r6znorodnosci, bedacej wszak pierwszorzednym warun-
kiem wszelkich proceséw innowacyjnych.

OczywiScie, istnieje wiele zmiennych, wplywajacych na polityke spoteczng pafistwa
— nie tylko krancowa stopa opodatkowania. Poniewaz jednak wielko$¢ zasobow odgrywa
kluczowa rolg (podobnie jak indywidualne cechy gtéwnych aktoréw), uwzgledniajac owe
dwie istotne zasady ekonomiczne, dochodzimy do wniosku, ze — po pierwsze — mniej
zdolne jednostki, to znaczy jednostki uzyskujace nizsze dochody, powinny ptaci¢ podatki
wykorzystywane gtownie w celu rozwijania ram instytucjonalnych, wspierajacych aktyw-
no$¢ ekonomiczna. Z ram tych korzystajg inne jednostki, uznawane za najzdolniejsze, wie-
rzace, ze prawdopodobnie jest to najbardziej efektywna droga zwigkszania catoSciowego
dobrobytu oraz — na zasadzie produktu ubocznego — ich wtasnych dochoddw, nawet jesli
przepas¢ miedzy najbogatszymi i najbiedniejszymi segmentami spoleczenstwa nie znika.
Po drugie, Srodki stuzace polityce spolecznej sa pozyskiwane gtdwnie od tych, ktdrzy sg
zarazem gléwnymi bezpoSrednimi beneficjentami tej polityki. Gdy odsuniemy na bok
kwesti¢ rownosci w dynamicznym Srodowisku, dla stabilnie rozwijajacej si¢ gospodarki
nie bedzie to stanowi¢ problemu, poniewaz nastapi przyrost wielkoSci gromadzonych
Srodkow, a liczba potencjalnych beneficjentow zmaleje. Jesli jednak dojdzie do wstrzasu
gospodarczego, ktory negatywnie wplynie na tempo rozwoju gospodarczego, 6w rynkowy
mechanizm dystrybucyjny moze doprowadzi¢ do konfliktu mi¢dzy poszczeg6lnymi klasami
pracownikdw. Przyczyny moga by¢ trojakie: po pierwsze, jednostki wyposazone w najwick-
sze zdolno$ci mogg przyznac si¢ do niezdolno$ci uchronienia systemu przed negatywnymi
szokami, mimo korzySci przyznanych im przez spoteczenstwo. Moga one realizowac swoje
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interesy, nawet jesli te stoja w ostrej sprzecznosci z interesem catego spoteczefistwa, co
dobrze wida¢ na przyktadzie zachowania bankow i ich pracownikow w odniesieniu do
trwajacego kryzysu na rynku przeszacowanych kredytéw hipotecznych (subprime). Po dru-
gie, jesli kryzys nie zostanie wyhamowany, gospodarka bedzie potrzebowata dodatkowych
zasobow, a te bedg pozyskiwane od tych, ktorzy wcigz posiadajg je w wigkszej iloSci.
Po trzecie, liczba potencjalnych beneficjentow moze przekroczy¢ mozliwosci systemu
pomocy spoleczne;j.

Od strony politycznej obecny kryzys pokazuje, ze proponowanie modyfikacji progow
podatkowych na korzy$¢ mniej ,,uzdolnionych” cztonkéw spoteczefistwa moze by¢ kiopo-
tliwe. Nawet jesli za wprowadzeniem podatku progresywnego, pozwalajacego pozyskaé
Srodki na finansowanie polityki redystrybucyjnej, przemawiajg istotne powody ekono-
miczne i spoleczne, naktadanie podatkow na najbogatszych we wszystkich krajach spo-
tyka si¢ z ogromnymi protestami. Wystarczy przypomnie¢ karykature prezydenta Obamy
na tle sierpa i mlota, opublikowang w trakcie walki o wprowadzenie nowego systemu
stuzby zdrowia; réwnie uwlaczajaca kampani¢ przeciwko reformie finansowej w Stanach
Zjednoczonych; trudnosci w osiaganiu III Porozumienia Bazylejskiego (porozumienie
okreslajace wymogi kapitatowe i sposoby zarzadzania ryzykiem w bankach prowadzacych
dziatalno$¢ transgraniczna, ogloszone 26 lipca 2010 r. — przyp. ttum.) lub apel prezy-
denta Sarkozy’ego i premiera Browna opublikowany na tamach ,,Wall Street Journal”,
wzywajacy do natozenia wyzszych podatkdéw bankowych (Brown, Sarkozy 2009).

Podatki, wydajnosc i polityka

Wyjawszy kwestie etyczne, istniejg dwa argumenty przeciwko nadmiernemu opodatko-
waniu (a zatem rowniez przeciwko naszej propozycji): pierwszy dotyczy zwiazku migdzy
podatkami a wzrostem gospodarczym, natomiast drugi odnosi si¢ do zagadnienia wolnosci
jednostki4.

Pierwszy z przytoczonych argumentéw byl szeroko omawiany w literaturze. Konklu-
zje zalezg w tym wypadku od rodzaju rozwazanych podatkéw, wzoru, zgodnie z ktorym
miataby zosta¢ zmodyfikowana tabela podatkowa oraz sposobu wydatkowania §rodkow
(Engen and Skinner 1996, OECD 2008). Og6lnie rzecz biorac, w neoklasycznej literaturze
negatywny wplyw opodatkowania dochod6w jednostki i jej ubezpieczenia spolecznego na
wzrost gospodarczy wyjasniany jest nastepujaco:

4 Czgé¢ autordw uznaje potrzebe zabezpieczenia przed szokami zewngtrznymi za przyczyng
wylonienia si¢ polityk redystrybucyjnych, a zatem réwniez koniecznoSci opodatkowania. Zgodnie z tg
linig argumentacji, im wyzsze ryzyko wystapienia szoku zewnetrznego, tym skuteczniejsza i szersza
powinna by¢ polityka redystrybucyjna, a zatem — wyzsze opodatkowanie oraz, ceteris paribus, wyzsze
stopy podatkowe. Niestabilne gospodarki powinny si¢ cechowa¢ wyzszymi stopami podatkowymi,
stabilne — niZszymi. Jednakze niestabilno$§¢ mozna redukowac za posSrednictwem roznorodnych
kanaléw, w wigkszosci instytucjonalnych. North i Wallis sugeruja, ze owe kanaly sg utrzymywane
ze wspdlnych zasobow, gromadzonych drogg podatkdw; tym sposobem wracamy do punktu wyjscia
(North and Wallis 1982).
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*  Wysokie opodatkowanie ostabia akumulacje bogactwa.

* Podatki moga ostabi¢ wzrost zasobu pracy, poniewaz zmniejszaja zaangazowanie pra-
cownikOw oraz liczbe godzin pracy, wywieraja znieksztalcajacy wplyw na wybory zawo-
dowe oraz na zdobywanie wyksztatcenia i kompetencji.

* W odniesieniu do zasobu pracy wysokie podatki mogg doprowadzi¢ do nieefektyw-
nego wykorzystania kapitatu ludzkiego, zniechecajac do zatrudniania si¢ w sektorach
cechujacych sie¢ wysoka produktywnoScig spoteczng, ale obtozonych wysokimi podat-
kami®.

Trzeba wszakze zauwazy¢, ze wigkszo$¢ szacunkdw, dotyczacych wplywu podatkéw na
wzrost gospodarczy, rzadko bierze pod uwage druga stron¢ medalu: podatki sg wykorzy-
stywane do wytwarzania dobr publicznych oraz redystrybucji bogactwa w oparciu o pewne
ustalone reguly. Badacze podkreslajg na ogot, ze rezultat finalny jest niepewny, ponie-
waz zalezy od sposobu wykorzystania zbiorowych zasobow. Proba kreSlenia teoretycznych
implikacji, nieuwzgledniajaca wptywu zmian progéw podatkowych na zasob dobr publicz-
nych, przynosi ztudne rezultaty.

W odniesieniu do akumulacji bogactwa, Piketty wykazal istnienie pozytywnych pro-
gbw, po przekroczeniu ktérych dowolna stopa podatku kapitalowego bedzie eliminowad
(w modelu migdzypokoleniowym) mozliwo§¢ akumulacji dochodu, bez wywolywania
negatywnego wplywu na catkowity kapitat akcyjny w gospodarce; dojdzie natomiast do
obnizenia nieréwnosci mi¢dzypokoleniowej (Piketty 2003). Warto zauwazy¢, ze dochdd
osobisty moze odgrywac istotng role w gospodarce, nieposiadajacej rozwinigtych rynkow
finansowych, podczas gdy w krajach OECD, dochod jednostki nie ma (a raczej nie powi-
nien) mie¢ zadnego wplywu na gromadzenie kapitalu, stuzacego jakiejkolwiek dziatalnosci
lub inwestycjom. Co wiecej, kiedy kapitat akcyjny zostaje zachowany, sposdb jego dystry-
bucji zalezy od norm, ktdre mogg si¢ r6zni¢ migdzy panstwami. Z ekonomicznego punktu
widzenia znaczenie ma catoSciowy proces akumulacji oraz podtrzymujaca go struktura
instytucjonalna.

Te same obserwacje mozna odnie$¢ do zasobu sily roboczej. Znane sg przyktady, gdy
wyzsza stopa podatkowa nie wywarfa wplywu na podaz pracy (mamy tu do czynienia
zaréwno z efektem substytucji, jak i efektem dochodowym), chociaz na og6t wplywa ona
na popyt, a nie na pracg, poniewaz nizsze podatki obnizajg koszty pracy, na co firmy
reaguja wickszym popytem na prace (OECD 2008). Nickell podkresla wszakze, ze poza
podatkiem od wynagrodzefi, ostateczny rezultat kazdej polityki fiskalnej zalezy w najwigk-
szej mierze od systemu zabezpieczenia spotecznego (Nickell 2004)6.

5 W literaturze podkreSla si¢ fakt wystepowania dwoch innych waznych kanatow, za posrednic-
twem ktdrych opodatkowanie wplywa na wzrost gospodarczy, ale dotyczy to opodatkowania korpo-
racyjnego lub przedsigbiorstw, powigzanego z inwestycjami prywatnymi lub inwestycjami w badania
i rozwoj. Swieze dowody empiryczne mozna znalezé w: Arnold and Schwellnus 2008, Cullison 1993
oraz Belloc i Vertona 2004. Badali oni wplyw inwestycji publicznych oraz wzrostu gospodarczego,
poniewaz podatki stuza finansowaniu polityk panstwowych (w odniesieniu do R&D zobacz: Thom-
son 2009, Guelleca and Van Pottelsberghe de la Potteried 2003, Atkison 2007).

6 Zob.: Pissarides 1998.
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Kwestie edukacji oraz akumulacji kapitatu ludzkiego zawsze byly dyskusyjne. Z jed-
nej strony teoria sugeruje, ze progresywny podatek pracowniczy obniza motywacje do
zwigkszania jakoSci kapitalu ludzkiego za posrednictwem edukacji — jest to prawdziwe
zwlaszcza w odniesieniu do trzeciego sektora. Z drugiej strony, nieréwne spoleczenstwo
— o ile owa nier6wno$¢ jest wynikiem tar¢ instytucjonalnych — ze swej istoty moze wywie-
ra¢ negatywny wplyw na motywacje edukacyjne. Rezultaty beda odmienne w zaleznosci od
rodzaju edukacji (prywatna lub publiczna) (Checchi 2001). Tizeba jednak jasno podkre-
§li¢, ze zmienne te mogg dawa¢ odmienne skutki w zaleznoSci od caloSciowego rozwoju
badanego spoteczefistwa. Gdy bierze si¢ pod uwage stope wzrostu gospodarczego, mniej
rozwinigte kraje przywiazuja wicksza wage do publicznych inwestycji w edukacje, niz do
stopy opodatkowania pracy (Fernandez and Rogerson 1996).

Ostatecznie, nawet w ograniczonym zakresie — przewidywanym przez modele neokla-
syczne — kierunek, w jakim podatek dochodowy wptywa na wzrost gospodarczy, nie moze
mie¢ tak linearnego charakteru, jaki pokazujg badania empiryczne.

Drugi gtéwny argument przeciwko wysokim podatkom dotyczy wymiaru politycznego.
Zwolennicy teorii libertarianiskiej utrzymuja, ze nie istnieja powody uzasadniajace nakta-
danie zbyt wysokich podatkow. Wysuwaja trzy argumenty: po pierwsze, pafistwo nie
jest uprawnione do nakfadania podatkéw powyzej minimum koniecznego do zapew-
nienia podstawowych ustug, takich jak obrona zewnetrzna, egzekwowanie prawa oraz
(w ostatecznym rozrachunku) opieka zdrowotna (zob. np. Nozick 1974). Po drugie, rynki
lepiej alokuja zasoby niz pafistwo, zatem spoteczenstwo skorzysta, gdy uda si¢ zreduko-
waé wielko$¢ wydatkow publicznych. Po trzecie, z perspektywy ekonomicznej, bardziej
produktywne jednostki wytwarzaja bogactwo, ktore zwicksza dobrobyt catej populacji,
a zatem oblozenie ich podatkami moze zmniejszy¢ ich wkiad (Hayek 1960). Zgodnie
z tym pogladem, im mniej jednostka przyczynia si¢ do wzrostu gospodarczego, tym
wigkszy powinien by¢ jej wktad do najmniej wydajnego sektora gospodarki — sektora
publicznego. A zatem, poniewaz mniej liczna, lepiej wyksztatcona i bardziej kompe-
tentna czeg$¢ spoleczenistwa z zatozenia mniej przyczynia si¢ do akumulacji wspdlnych
zasobow, bedzie tez wykazywala mniejsza motywacje do poprawy jakoSci interwencji
panstwa, podczas gdy najwicksza i dysponujgca mniejszymi zdolnoSciami wigkszo$§¢é
spoleczefistwa bedzie dazyta do redukcji opodatkowania, zamiast zwigkszania jakoSci
wydatkow publicznych?. Tak wigc nizsza jako$¢ publicznej alokacji zasobdw staje si¢
truizmem. Jednakze dzigki interwencjom pafistwa za posSrednictwem instytucji, system
rynkowy moze dziala¢ wiasciwie. Innymi stowy, to wtasnie dzigki tym ,,mniej wydajnym
mechanizmom”, mozliwe staje si¢ zakreSlenie granic swobody gospodarczej. Zmniejsza-
jac zdolno$¢ aparatu pafistwowego do dziatania oraz motywacje sektora prywatnego do
podtrzymywania jego istnienia, swoboda gospodarcza staje w obliczu zagrozen.

7 Z drugiej strony badacz zajmujacy si¢ kwestiami wyboréw publicznych mogtby zareplikowac,
ze grupy interesu beda bardziej zarliwie walczy¢ o kontrolg nad rzadem, ktory zarzadza wigkszymi
zasobami, jednak dopdki istnieje determinacja, by utrzymac opodatkowanie progresywne, bedzie
dochodzito do wigkszego konfliktu o polityke, za$ z perspektywy rownosci, ostateczna dystrybucja
nie ulegnie wigkszym zmianom.
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Podatki a swoboda gospodarcza

Powyzej pokazano, iz teoria neoklasyczna wykazuje pewne niedostatki w zakresie
opisu dynamiki rynkowej. Rynek miewa zmienne humory, dlatego tez mozna znalez¢
uzasadnienie dla mniej rygorystycznego podejScia do postrzegania zwigzku miedzy
redukcja stopy opodatkowania oraz wysokimi zdolnoS$ciami. Nie chodzi o to, ze nie
nalezy faworyzowac jednostek, lecz o to, ze obnizanie zasobéw gospodarczych jedno-
stek, ktore uwazane sa za mniej zdolne, moze przynie§¢ niesprawiedliwe i potencjalnie
grozne rezultaty, zwlaszcza w kontekscie funkcjonowania niewielu sektoréw i niewielu
ram instytucjonalnych.

Istnieja wszakze inne, istotniejsze powody krytyki, kierowanej pod adresem wnioskow,
ktére wysuwane sg przez tradycje neoklasyczna. Niektore z nich sg blisko zwigzane z pro-
blemem swobody.

W tym celu warto wykorzysta¢ obserwacje pochodzace z obszaru ekonomii instytu-
cjonalnej, zwlaszcza za$ z dziedziny analizy kosztow transakcyjnych. Obydwa te obszary
byty niedoceniane przez dotychczas prezentowany paradygmat, zwlaszcza w czterech
wymiarach.

Po pierwsze, nie wszystkie dobra podlegaja transakcjom ekonomicznym. Stwierdzenie
to moze by¢ uznane za banalne, jednak wydaje sie, ze nie istniejg badania, ktére w peini
uwzglednialyby ten argument. Wymiany niektorych dobr zakazuje prawo (istnieja np.
uprawnienia, ktorych jednostce nie wolno odebrac). Innym dobrom brak wartosci eko-
nomicznej, a zatem brak powodéw do ich wymiany oraz motywacji do tworzenia rynku,
na ktorym moglyby byé wymieniane (np. czyste powietrze lub uczestnictwo w debacie
publicznej). Jeszcze inne dobra nie sa poddawane wymianie ze wzgledu na ogranicze-
nia technologiczne (przykladow dostarczaja rynki energii). Istnieje jeszcze kilka innych
przypadkow, gdy wprowadzenie warto$ci ekonomicznej mogloby zmniejszy¢ lub nawet
zniszczy¢é wewngtrzne (lub zewnetrzne) motywacje jednostki do osiagania konkretnych
celow (Frey and Jegen 2001) — interesujacym przyktadem jest wolontariat. Inne dobra
zyskuja warto$¢ dopiero w wyniku przeksztalcen, ale nie sposdb produkowac ich mecha-
nicznie. Jest to charakterystyczne dla tworczoSci artystycznej, ktora materializuje rze-
czy takie jak krajobrazy pod postaciag malunku, rysunku lub zdjecia, albo pod postacia
opisu emocji w powiesci. To samo odnosi si¢ do wielu innych aspektoéw zycia spofecznego
— istniejg uzyteczne specjalizacje lub wiedza istotna dla dobrobytu calego spoteczen-
stwa, ktdra trudno wyceni¢ ekonomicznie. Zmusza to niektorych artystow lub specjalistow,
zajmujacych si¢ spoteczefistwem, do szukania alternatywnego zarobku — na zasadzie
wyjscia awaryjnego, poprzez dazenie do uzyskania wyzszego poziomu produktywnoSci,
niezaleznie od wiozonego wysitku. Czy w $wietle dokonanego wyboru, ktdry z ich per-
spektywy nie jest optymalny i catkiem dobrowolny, powinni ptaci¢ podatek marginalny
w tej samej wysokoSci co ci, ktorzy wykonuja te sama prace za taka samg place, lecz
byt to dla nich pierwszy wybor? Obydwie jednostki, w tych samych warunkach, wyko-
nujg podobny wysitek, ale dysponujac innymi zdolno$ciami, powinny osiagna¢ odmienne
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rezultaty. Wbrew potocznym opiniom, artysta pracujacy jako wykwalifikowany pracownik
powinien dostawa¢ wyzsza place, poniewaz dokonat wyboru, ktory nie jest dlan w petni
satysfakcjonujacy. OczywiScie, to samo dotyczy ludzi, ktérzy wykazuja wyzsza produktyw-
no$¢ w dziataniach szkodliwych lub nielegalnych. Nawet jeSli pozostaniemy w obszarze
dziafan legalnych, mozliwy do zagospodarowania jest rynek, na ktérym brakuje wielu,
mniej lub bardziej uzytecznych zawodoéw. Gdyby istnialy powody do wynagradzania tych,
ktorzy wybrali karier¢ zawodowa w sektorach uzyteczniejszych gospodarczo, moglyby
sie¢ rOwniez pojawi¢ powody, by narzuca¢ na nich nieco wyzsze podatki, aby zabezpie-
czy¢ pozostalych przed zmiennymi humorami rynku. Przywotujac analogi¢ finansowa,
mozna by stwierdzi¢, ze bezpieczniej byloby zrdznicowaé inwestycje socjalne w jak naj-
wigkszej liczbie sektorow, gdyz to gwarantuje wysokie zwroty z przyszlego strumienia
zasobow.

Po drugie, jeszcze silniejszy argument dotyczy kwestii swobody gospodarczej. Ogdlnie
rzecz biorac, rywalizacja nie jest cechg charakterystyczng wszystkich rynk6w — zdarzajg
sie 1 takie, w ktdrych firmy dzialaja w kontekScie monopolu. Jak widzieliSmy, na takich
rynkach pracownicy dostaja wyzsze pensje, poniewaz zatrudniajace ich firmy uzyskuja
wyzsze dochody. Niedoskonaty rynek tworzy silng motywacje do specjalizacji w tych sek-
torach, ktdre dzigki swej pozycji monopolisty dostarczaja wigksze dochody. Wplywa to na
obnizenie wartoSci specjalizacji w kategorii ptac, a z drugiej strony wzrost dochodéw firm
sprzyja ich potedze gospodarczej. Moga istnie¢ pracownicy, specjalizujacy si¢ w obszarach
niechronionych przez potege monopolu, ktdrzy otrzymuja nizsze ptace. Nie jest tak dla-
tego, ze ludzie swobodnie moga wybiera¢ sektor, w ktoérym chca pracowac, lecz dlatego,
ze podejmujq takie decyzje, ktdre w konsekwencji wplywaja na zwigkszenie ich dochodu.
Kto§ mogiby powiedzieé, ze przetrwaja najlepiej przystosowani, a zatem najzdolniejsi
znajdg prace w sektorach monopolistycznych i zapewniajacych wysokie wynagrodzenia.
Pierwsza z wysunigtych hipotez minimalizuje wszakze rol¢ czasu jako zasady alokujace;j,
generalnie faworyzujacej pierwszych na mecie, a nie najzdolniejszych. Po drugie, jesli
jednostki te byty w stanie uzyska¢ najlepsza pozycj¢ na rynku, nie istnieja ekonomiczne
powody faworyzowania ich za pomocg nizszego podatku marginalnego. Tak czy owak,
maja szczescie.

Te ostatnig kwesti¢ mozna by uznaé za nieistotng ekonomicznie w warunkach dosko-
natej konkurencji — tyle ze doskonata konkurencja to ideat, ktdry nie wystgpuje w natu-
rze. Kiedy rynek nie funkcjonuje wlasciwie, nie istnieje calkowita swoboda w wyborze
specjalizacji. Jedli panstwo — jako system redystrybuujacy zasoby wérdd cztonkdw spote-
czefistwa, w oparciu o zasady, ktorych charakter nie jest wytacznie ekonomiczny — nie
podejmuje wysitku zmniejszenia luki ptacowej migdzy pracownikami, zatrudnionymi w fir-
mach o uprzywilejowanej pozycji, oraz tymi, ktorzy sa zatrudnieni w firmach niemoga-
cych ciagna¢ tego typu dodatkowych korzysSci. W wielu przypadkach mozna inwestowad
w szkolnictwo, nawet jeSli nie zna si¢ doktadnej sytuacji we wszystkich galeziach prze-
mystu oraz sektorach spolecznych / politycznych. Moze si¢ zdarzy¢, ze jednostka bedzie
musiata zaplaci¢ cene nieadekwatnej specjalizacji tylko dlatego, ze jakie$ przedsigbiorstwo



50 Paolo Ermano

stworzylo (z perspektywy ekonomicznej) nieuzasadnione korzysci, ktére zmniejszaja zysk
konkurentows.

Po trzecie, istnieja dzialania, przynoszace korzysci rynkowe, w odniesieniu do ktérych
nie zostaly uwzglednione cale grupy kosztow. Dotyczy to np. przedsigbiorstw dzialaja-
cych w sektorach, gdzie nie sposob ocenié skali negatywnych skutkéw ubocznych (lub tez
ocena jest niewiarygodna). Koszty dzialania przedsigbiorstw moga by¢ tez nizsze dzigki
pozytywnym skutkom ubocznym, ktore nie sg uwzgledniane w kalkulacji. OczywiScie, we
wszystkich tych sektorach place moga by¢ wyzsze niz w przypadku, gdyby uwzgledniono
wszystkie koszty; przydaje to firmom atrakcyjnoSci oraz zwigksza ich sprzeciw wobec
wszelkiej interwencji, ktora miataby obnizy¢ ich zysk (Stigler 1971).

Po czwarte, paradygmat neoklasyczny nazbyt marginesowo traktuje kwestie zwigzane
z wymiarem czasu: model Mirrleesa jest statyczny. Dopiero niedawno zaczely powstawac
prace uwzgledniajace wymiar dynamiczny przy wykorzystaniu rudymentarnej matematyki
i przedstawiajace dos¢ specyficzne rezultaty (Roberts 1984). W tym kontekscie intere-
sujaca jest kwestia niewlasciwie wybranej specjalizacji, np.: czy aktor powinien ponosi¢
koszty wyboru zawodu, ktdry z punktu widzenia rozwoju technologicznego nie przedstawia
warto$ci? Innymi sfowy, jakiego rodzaju wstrzasy powinny by¢ asekurowane przez system
zabezpieczenia spofecznego? Kiedy owe wstrzasy nalezy interpretowaé jako zewng¢trzne,
a kiedy jako wewnetrzne? Wiaze si¢ z tym oczywiscie problem odpowiedzialno$ci. Mozna
podac trzy mozliwe przyczyny blednego wyboru specjalizacji:

wina lezy po stronie jednostki;

* jest to bledne dopasowanie motywacji ekonomicznych, wynikajace z niedoskonale dzia-
tajacych rynkow;
* zgodnie z okreSleniem Hayeka — ,nieoczekiwany skutek” szybszego rozwoju

(Hayek 1945).

Wybierajac jedna z trzech opcji, przypisujemy teorii okreslone zalozenie. A zatem, np.:
wybor pierwszej z nich faczy si¢ z zatozeniem, iz jednostki nie sg w stanie optymalizo-
wac swych dziatan zgodnie z przewidywaniami, a zatem ich racjonalno$¢ jest ograniczona
i nie mozna ich obarcza¢ odpowiedzialnoscia. Neoklasyczna recepta stracita swa waznos¢.
Moze by¢ jednak i tak, iz wystepuja tarcia instytucjonalne, ktore sprawiaja, ze jednostka
nie jest w stanie dokona¢ realokacji samej siebie za poSrednictwem stabilnego procesu
uczenia si¢ przez dziatanie lub w wyniku uczenia si¢ przez cate zycie. Moga tez istnie¢
wstrzasy, ktdre nalezatoby uwzgledni¢ w analizie polityki redystrybucyjnej. W tym ostat-
nim przypadku system wymaga modyfikacji uwzgledniajacej owe ograniczenia, do ktorej
przeprowadzenia potrzeba czasu i Srodkow.

8 Co gorsza, edukacja moze nie poplaca¢ w §rodowisku gospodarczym o zbyt wysokim tempie
innowacji, to znaczy takim, w ktérym pozostanie w awangardzie danego zawodu wymaga ciagltego
doksztalcania, na ktore trudno sobie pozwoli¢ w konkurencyjnym $rodowisku, ktdre musi produ-
kowa¢ co§ wiecej niz tylko wiedzg.
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Alokacja zasobow

Istnieja powody, by podwaza¢ neoklasyczny model piaskiego opodatkowania; wigk-
szo$¢ z nich opiera si¢ na dowodach empirycznych, piynacych z obserwacji niedoskona-
tych rynkéw oraz uwzglednia fakt, ze zycie spoteczne nie sprowadza si¢ do ekonomii.
Niedoskonate rynki sprawiaja, ze zalozenie gloszace, iz zmniejszenie obcigzen podatko-
wych bardziej uzdolnionych jednostek zwigkszy stope rozwoju gospodarczego, moze si¢
okaza¢ bezzasadne lub mocno ryzykowne. Poniewaz trudno stwierdzi¢ czy poziom ryzyka
w gospodarce spada wraz ze wzrostem gospodarczym (by¢ moze prawdziwe jest twier-
dzenie odwrotne), to zamiast podej$cia maksymalizujacego nalezatoby przyjaé podejscie
»asekuranckie™, ktore nakazuje zabezpieczenie juz osiagnigtych standardéw gospodar-
czych. Podejscie to znajduje uzasadnienie teoretyczne w zatozeniu o ograniczonej racjo-
nalnoSci: poniewaz — w kontekscie niedoskonatego rynku i rozproszonych informacji
— nie jesteSmy w stanie uwzgledni¢ w kalkulacjach wszystkich mozliwych sytuacji, lepiej
skupi€ si¢ na zmniejszaniu ryzyka wystapienia tych strat, ktdre postrzegamy jako realne.
Jednym ze sposobow realizacji podejscia asekuranckiego bytoby rozszerzenie skali poli-
tyki redystrybucyjnej w celu umocnienia kapitatu spolecznego, ktoéry z kolei zmniejsza
prawdopodobiefistwo konfliktu miedzy grupami dysponujacymi ré6znymi wielkoSciami
zasobow.

Redystrybucje gospodarcza mozna zwigkszy¢ na rézne sposoby, stosujac np. place
minimalng lub maksymalng. Wedlug nas najmniej ktopotliwy sposdb polega na zastoso-
waniu progresywnego systemu podatkowego, na wzdr systemu stosowanego w Stanach
Zjednoczonych w okresie miedzy II wojna Swiatowg a 1965 r., gdy wprowadzono cigcia
podatkowe (co niekoniecznie musi oznacza¢ gorny podatek marginalny na poziomie 91%),
a takze na poczatku lat 80., gdy rozpoczeto pierwsze z kilku cie¢ podatkowych w ramach
Programu Podatkowego, a takze w roku 2003, gdy ustalono gérny prog podatkowy na
poziomie 33 %. Widetki podatkowe powinny zosta¢ skalibrowane zgodnie z dystrybucja
dochodu w danym spoteczenistwie, tak aby luka mig¢dzy pierwszym i ostatnim decylem nie
przekroczyta okreslonego poziomu (co ma miejsce w niektorych korporacjach). Wywotuje
to okreSlone skutki. Niektére z nich dotycza sfery etyki — tego, co John Rawls nazwat
»poczuciem sprawiedliwo$ci — i sg znane od dawna (Rawls 1971)10. Mozna jednak wska-
za¢ réwniez wzgledy bardziej ekonomiczne.

Po pierwsze, zmniejszy si¢ konkurencja ptacowa mig¢dzy obywatelami tej samej wspdl-
noty, co zwigkszy zaufanie i poziom interakcji, a zatem wplynie na kapital spoteczny.

9 Najbardziej wptywowe prace na temat podejscia asekuranckiego to: Arrow and Fischer 1974,
Henry 1974.

10 W czasie plagi dzumy, zwanej czarng Smiercia, wielu ksiezy zwiekszylo cene swych stug
z dwoch powoddw: zmniejszenia liczby ksiezy (okolo 25 tysiecy zmarto) oraz rosnacego popytu na
ich ustugi. Chcac zapobiec niemoralnemu zachowaniu ksigzy, arcybiskup Canterbury wprowadzit
taryfy na oferowane przez nich postugi, w celu ochrony honoru Kosciofa oraz zachowania respektu
dla przykazan Bozych. Niestety, wielu biskupow zignorowato zaréwno tg regulacje, jak i trzy kolejne
(Putnam 1915).
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Wiele badaf zajmujacych si¢ kwestig zaufania wskazuje, iz im wigksza nierdwnos¢, tym
mniejszy poziom zaufania miedzy jednostkami, co zwigksza instytucjonalne koszty zabez-
pieczania transakcji (Fiscer, Torgler 2006).

Po drugie, wigksza rownoS§¢ zapewniana przez mechanizmy redystrybucyjne udost¢pnia
wigksze Srodki do dyspozycji pafistwu, ktore dzigki mniejszym ograniczeniom budzetowym
moze uprawiac bardziej elastyczng polityke spoteczng.

Po trzecie, z tego samego powodu, pafstwo — dysponujace wyzszymi Srodkami bedzie
zdolne do akumulacji zasobow, stuzacych polityce antykryzysowej (przypuszczalnie bez
koniecznosci zwickszania zadluzenia publicznego). Przystuzy si¢ to do stabilizacji cyklu
biznesowego, co kiedys zasugerowal Musgrave (1959).

Po czwarte, wicksze Srodki w dyspozycji pafistwa bedg wydawane gospodarnie, o ile
ludzie zaangazuja si¢ w procesy demokratyczne w celu kontroli alokacji publicznych
zasobOw. Jest to mozliwe. Jezeli wigksza czg$¢ spoleczenistwa ma prawo do zyskow ze
zgromadzonych zasobdw w systemie, gdzie najbogatsi moga przeznacza¢ mniejsze pienia-
dze na lobbowanie w swoim interesie. Spoteczenistwo bedzie zainteresowane wspdlnymi
zasobami. Wtedy bedzie mogto si¢ zaangazowa¢ w kontrol¢ nad nimi. Problem nieefek-
tywnego zarzadzania funduszami publicznymi jest dobrze znany, jednak obecny kryzys
ekonomiczny pokazal, ze te same problemy moga wystepowac na rynku nieograniczonym
wiarygodnymi i silnymi powigzaniami instytucjonalnymi.

Po piate, zmniejszanie motywacji do akumulacji bogactwa za posrednictwem dochodu
moze zwigkszy¢ skfonno$¢ do inwestowania zyskow, zamiast wyptacania wyzszych premii
dyrektorom i menadzerom.

Po szdste, w ostatecznym rozrachunku bedzie mozliwe przyznanie minimalnego
dochodu wszystkim jednostkom, nawet tym, ktdre poSwigcaja czas na produkowaniu dobr,
ktorych nie sposob wymieni¢ na rynku, a ktore takze sg istotne dla spofeczefistwa, np.
ludziom, ktorzy spedzaja czas na zabawie z dzie¢mi, dbaniu o §rodowisko lub utrzymy-
waniu czy odbudowywaniu relacji mi¢dzy przyjaciotmi. Ogolnie rzecz biorac, dzialalno§é
intelektualna lub artystyczna stanie si¢ tatwiejsza, podobnie jak wszystkie zachowania,
ktore utrzymujg i/lub wzbogacajg poziom kapitatu spotecznego w danej wspolnocie, nie
zmniejszajac motywacji do pracy.

Konkluzje

W niniejszym artykule probowatem zrozumie¢ argumenty przemawiajace za narzu-
ceniem wyzszych podatkéw progresywnych. Analizujac podstawowe zatozenia neokla-
sycznej ekonomii, odnoszace si¢ do podatkdw dochodowych i ich implikacji, wykaza-
fem problemy dotyczace powigzan miedzy podatkami i wzrostem gospodarczym oraz
podatkami i swoboda gospodarcza. W szczegdlnoSci w odniesieniu do rynku pracy,
zasugerowali$my, ze klasyczne modele ekonomiczne wykazujg pewne ograniczenia,
gtownie dlatego, ze rynki s utomne, a czynnik czasu wywiera ogromny wplyw na decy-
zje inwestycyjne i edukacyjne. Co wigcej, zasugerowalem rowniez, ze mozna poddac
w watpliwo$¢ standardowe zastrzezenia, odnoszace si¢ do wyzszych stawek podatkowych
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(ktore rzekomo ograniczaja wzrost i swobod¢ gospodarcza). Nie istniejg bowiem zadne
uznane badania empiryczne, potwierdzajace zatozenie ,,nizsze podatki implikujg wyzszy
zwrot gospodarczy”, za§ swoboda gospodarcza nie jest bezposrednio ograniczana przez
podatki.

W oparciu o powyzsze mozna zakresli¢ bogaty program badawczy.

Po pierwsze, pojawiaja si¢ pytania o to, ktdre uwarunkowania i zmienne nalezatoby
wykorzystaé przy konstruowaniu progresywnych stawek podatkowych. Optymalna teoria
podatkowa wykorzystuje bardzo specyficzne zalozenia w celu uzyskania istotnych rezul-
tatow, jednakze podobne zatozenia muszg zostaé zaproponowane, by uzyska¢ odmienne
podejscie do teorii podatkowej. By¢é moze problem mozna zredukowa¢ do mozli-
wosci zastosowania stowa ,,optymalny” dla celéw, ktore nie przynaleza do sfery ekono-
micznej.

Po drugie, propozycja wprowadzenia progresywnych stawek podatkowych kwestionuje
obecng Sciezke rozwoju gospodarczego w krajach rozwinigtych. Splaszczone stawki podat-
kowe sg wykorzystywane w niemal wszystkich krajach OECD i powszechnie uznaje si¢, ze
jakiekolwiek ograniczenia mechanizmu rynkowego moga skutkowac nizsza stopa rozwoju.
Nie musi by¢ to prawda, jesli uznamy kluczowg role sektora publicznego i jego instytucji
w utrzymywaniu warunkow dzialania rynku. W tym celu nalezatoby jednak zbada¢ mecha-
nizm ksztattowania instytucjonalnej przestrzeni dziatania rynku przez sektor publiczny.
Jak dotad, wiedza na ten temat jest nickompletna.

Po trzecie, globalna konkurencja podatkowa moze skiania¢ do dziatan, ktore szkodzg
pozytywnemu sprzezeniu mi¢dzy sektorem publicznym i prywatnym. Czy instytucje mig-
dzynarodowe mogg zapobiec takiej rywalizacji? I w jaki sposob?

Nie jest fatwo znalez¢ odpowiedzi na te pytania, zwlaszcza jeSli wiemy, ze moga one
zacheca¢ do wprowadzenia radykalnych zmian w stosunkach mi¢dzynarodowych.

Ttum. Renata Wioch

O autorze: Badacz zwiazany jest z Wydzialem Biologii i Gospodarki Rolno-Przemy-
stowej oraz Wydzialem Ekonomii na Uniwersytecie Udine.
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Summary

This work advocates the need for a progressive tax schedule that imposes a higher
marginal tax rates for those individuals that according to neoclassical economics should
not be taxed thanks to their higher ability. From a theoretical point of view a different
approach to tax levy can be addressed by posing the attention on equity and liberty issues.
In particular we show how the market system is not able to provide for certain individuals
a job that fulfills their personal aspirations even if they have specific ability in working in
sectors that are not managed as a market but that are important components of our social
and political life. For those individuals only a strong redistributive policy should permit
them to invest their resources without been excluded from the economic life.
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Perspektywy modelu szwedzkiego
w postindustrialnej gospodarce

XX-wieczne panstwa dobrobytu, uksztattowane zostaly w okreSlonym, industrialnym
kontekscie. Stoimy dzi§ przed pytaniem czy w obliczu globalizacji, ktéra wymusza coraz
ostrzejsza konkurencj¢ i prowadzi do przeksztalcania gospodarki w kierunku postindu-
strialnym, instytucje dobrobytu majg szanse na przetrwanie i czy nie powodujg one hamo-
wania potencjatu rozwojowego. Pytanie to nabiera szczegélnego znaczenia w kontekscie
krajow, w ktorych instytucje dobrobytu rozwinely si¢ w najpetniejszej postaci i w duzej
mierze okre§lity warunki zycia spofeczefistw. Za ksigzkowy przyktad panstw opiekuniczych,
jak dotad uchodzita Szwecja.

Szwedzki model polityki spotecznej budzi od lat zainteresowanie, ale tez silne emocje.
Wynika to zapewne z faktu, ze tamtejszy model panstwa dobrobytu wigze si¢ z jedng
z kluczowych doktryn politycznych — socjaldemokracja, ktorej zatozenia sa przedmio-
tem sporu na wielu poziomach (ekonomicznym, aksjologicznym itp.). G. Esping-Andersen
w swej slynnej, przettumaczonej niedawno na jezyk polski, ksiazce pt. Trzy swiaty kapi-
talistycznego paristwa dobrobytu wyodrebnia zasadnicze modele welfare state — konser-
watywny, liberalny i socjaldemokratyczny — odpowiadajace kluczowym, wspotczesnym
ideologiom. Na podstawie cech charakterystycznych kazdego z modeli, autor dochodzi
do wniosku, ze rezim socjaldemokratyczny najpetniej odzwierciedla polityka spoleczna
w Szwecji. Inng przestanka taczenia systemu spolecznego w Szwecji z doktryng socjal-
demokratyczna jest to, ze partia socjaldemokratyczna (SAP) rzadzita w tym kraju w latach
1932-2006 niemal nieprzerwanie (tracac w tym okresie wladze tylko 3 razy).
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Efektem tak silnego powigzania ewolucji tego panstwa z jedng z doktryn jest to, ze
jego ocena, a czesto nawet sam opis, bywa przesaczony przez filtr pogladéw Espinga-
-Andersena na temat socjaldemokracji jako takiej. Skutkiem tego moze by¢ znieksztat-
cony obraz systemu i jego przeobrazen oraz produkcja i reprodukcja mitéw na jego temat.
Okazuje sig, ze sktonno$¢ do powielania uproszczonego, a nieraz wreez nieprawdziwego
obrazu udziela si¢ takze wytrawnym badaczom i publicystom ekonomicznym. Widzimy to
m. in. w tekScie autorstwa prezesa i wspdizalozyciela Towarzystwa Ekonomistéw Polskich
— Jana Winieckiego — pt. Model Szwedzki: od wersji pierwotnej do modelu okrojonego
(Winiecki 2010). Autor stawia tam szereg tez, z ktorymi na gruncie empirii nie sposob si¢
zgodzi¢. W $wietle jego rozwazaf, system spoleczno-gospodarczy Szwecji — ze wzgledu
na swe modelowe parametry — nie jest w stanie utrzymaé ekonomicznych podstaw dla
dalszego funkcjonowania. Sg one zbiezne z krazacymi w dyskursie intelektualnym pogla-
dami nie tyle na temat Szwecji, co ogllnie na temat panstwa dobrobytu. Warto przy tej
okazji zmierzy¢ si¢ z nimi.

Jak juz zostalo wspomniane, podstawowe przestanie przytaczanego artykutu jest takie,
ze model szwedzki na dluzsza met¢ nie utrzyma si¢ ekonomicznie ze wzgledu na jego
cechy konstytutywne. Zdaniem Winieckiego, wymusity one przejscie ,,od modelu pier-
wotnego do wersji okrojonej”, w ktorej to nastgpila liberalizacja i deregulacja gospodarki.
Jednak wedtug autora i ten wariant modelu musi upas¢, gdyz nadal jego fundamentem
jest przyzwyczajenie do hojnego panstwa opiekunczego, ktdre przyczynia si¢ do nieefek-
tywnoSci ekonomicznej systemu. Poglad ten opiera si¢ na dwdch zatozeniach:

1. Po pierwsze, panstwo szwedzkie poprzez rozbudowany system welfare, zniechgca do
podejmowania aktywnoSci, czego efektem jest skfonnos$¢ do tego, by pozostawac na
garnuszku pafistwa, zamiast pracowac i przyczyniaé si¢ do wzrostu gospodarczego.

II. Po drugie, pafistwo stawiajac sobie za cel zaspokojenie szerokich potrzeb swoich
obywateli, zmuszone jest do dalece posunictego fiskalizmu, co wtasnie ma miejsce

w Szwecji. Natomiast 6w fiskalizm — zdaniem autora — dusi przedsigbiorczo$¢ i czyni

gospodarke malo konkurencyjna.

Te dwa domniemane mechanizmy majg prowadzi¢ do tego, ze system pozbawia si¢
pozytywnych bodzcow ekonomicznych dla spofecznych aktoréw (zaréwno potencjalnych
pracodawcéw jak i pracownikow), a to natomiast prowadzi do tego, ze nie moze on si¢
w dtuzszej perspektywie utrzymaé i — jezeli chce uniknaé dryfu rozwojowego — musi
przeksztalci¢ si¢ w kierunku liberalnym. W niniejszym artykule postaram si¢ wykazac,
ze obydwa powyzsze zalozenia, prowadzace do tezy o autodestrukcyjnym charakterze
szwedzkiego modelu, nie sprawdzaja si¢ w praktyce.

Miedzy doktryng a realiami

Szwecja najczesciej jest klasyfikowana jako panstwo o modelu socjaldemokratycznym.
U jego podstaw lezy przekonanie, ze obywatele nie sg w stanie zapewni¢ sobie dobro-
bytu sami jako jednostki ani nawet w ramach rodzin i oddolnych wspolnot, w zwiazku
z czym potrzebna jest stala interwencja panstwa, ktora wspomaga obywateli — nie tylko



Perspektywy modelu szwedzkiego w postindustrialnej gospodarce 61

tych najstabszych — w zaspokajaniu licznych zyciowych potrzeb. W tym paradygmacie
o dobrobycie my§li si¢ nie tylko w kontekscie dziataf jednostek, ale takze w kontekScie
wspoOlnoty jako wigkszej catosci. Jak pisze Y. Stryjan, ,,za glownego producenta dobro-
bytu uznaje si¢ raczej spoleczenstwo jako calo$¢, a nie gospodarstwo domowe. Przedsie-
biorczo$¢ korporacyjna jest popierana, ale na przedsigbiorczo$¢ indywidualng tradycyjnie
patrzono niech¢tnie” (Y. Stryjan 2005). Swoista emanacja tego mySlenia byla polityka
realizowania wielkich reform spotecznych.

Na pierwszy rzut oka taki model moze budzi¢ podejrzenia, iz pafistwo w nim roztacza
kontrole nad pozostatymi sektorami i podporzadkowuje je, zagrazajac tym samym pod-
miotowoSci obywateli. Warto wiec od razu uscisli¢ ten obraz, wskazujac na trzy elementy
przeczace tezie o nadmiernym paternalizmie szwedzkiej wiadzy publiczne;j.

Po pierwsze — jak dodaje Y. Stryjan — wbrew kolektywistycznemu podejSciu do
osiggania dobrobytu, system zawiera w sobie elementy indywidualistyczne, jesli chodzi
o uprawnienia socjalne i obywatelskie. Wiele Swiadczen jest zaleznych od obywatelskiego
struktur zycia zbiorowego.

Po drugie, publiczna kontrola — wbrew powszechnym opiniom — nie poszta daleko
w kwestii regulacji funkcjonowania przedsigbiorstw. Jak pisze Tadeusz Kowalik, odno-
szac sie do pytania o poziom regulacji w szwedzkiej gospodarce, ,,z tego punktu widze-
nia nalezaloby powiedzie¢, ze w sektorze przedsigbiorstw gospodarka szwedzka nie jest
mniej rynkowa niz na przyktad francuska, czy niemiecka. Znaczace regulacje rynku (poza
powszechnymi, dotyczacymi standarddw higieny itp.) obejmowaly do lat 90. gtéwnie rynek
finansowy.” (Kowalik 2005). Stosunki pracy w Szwecji w duzej mierze byly ksztaltowane
w ramach neokoproratystycznego modelu dialogu spolecznego, polegajacego na tym, ze
decyzje sa podejmowane w wyniku negocjacji mi¢dzy partnerami spotecznymi, a nast¢pnie
zatwierdzane przez parlament. Takze w strukturze wlasnoSci — mimo rozleglego sektora
ustug publicznych — na poziomie przedsi¢biorstw dominuje wtasno$¢ prywatna.

Po trzecie, w Szwecji od lat rozwini¢te jest spoleczenstwo obywatelskie i dziataja tam
liczne oddolne inicjatywy. Wedtug badan realizowanych w ramach European Social Survey,
Szwecja — a obok niej inne pafistwa z rozwini¢ta polityka spoleczng — znajduje si¢ na
szczycie rankingu w zakresie zaangazowania obywatelskiego. Istnieje szereg przestanek,
pozwalajacych stwierdzi¢ dodatnig zalezno$¢ miedzy socjaldemokratycznym panstwem
dobrobytu a spoteczefistwem obywatelskim i miedzygrupowym kapitatem spotecznym
(Kulkin, Rotshein, 2005)1.

I Por.: Kulmin, S., Rotshein, B., Making and breaking social capital. The impact of Welfare-
-State Institutions, w: ,,Comparative political studiem”, Vol. 38 No. 4 May 2005, s. 339-365 (Auto-
rzy wskazuja m.in., ze Swiadczenia uniwersalne zwigkszaja poziom zaufania spofecznego, podczas
gdy selektywne podkopuja je); O relacjach migdzy pafstwem opiekuficzym a spoleczenstwem oby-
watelskim i kapitalem spolecznym na przykladzie Szwecji pisz¢ szerzej w: Bakalarczyk, R. (2010)
Spoleczeristwo obywatelskie w paristwie opiekuriczym, w: ,,Szwecja. Przewodnik nieturystyczny”, War-
szawa: Wydawnictwo Krytyki Polityczne;.
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Powyzsze trzy uwagi pozwalajg cze¢Sciowo odeprze¢ obawy, ze opiekuficze panstwo
szwedzkie prowadzi do odpodmiotowienia obywateli i podporzadkowania sektoréw: pry-
watnego oraz spofecznego.

Jednoczesnie panstwo to od dawna stawia sobie za cel zaspokojenie potrzeb swych
obywateli poprzez rozbudowany system Swiadczen — w duzej mierze w formie ustug
(edukacja, opieka nad dzieckiem, opicka zdrowotna i diugoterminowa). Czgsto $wiad-
czenia te maja charakter zaopatrzeniowy, tzn. sa finansowane z podatkéw (centralnych
i lokalnych) oraz przystuguja obywatelom w zaleznosci od potrzeb, a niezaleznie od ich
sytuacji rynkowej, czy rodzinnej. Stad tez do opisu tego modelu zdaje si¢ pasowac zapro-
ponowana po raz pierwszy przez T. Marshalla koncepcja obywatelstwa socjalnego (social
citizenship), zgodnie z ktora pula uprawnien jest uzalezniona od bycia cztonkiem spo-
teczenstwa, a prawa te stanowig — obok praw cywilnych i politycznych — dopelnienie
statusu obywatela? (Marshall, 1950).

Inng istotng kategorig opisu jest stworzone przez Espinga-Andersena pojecie ,,doko-
modyfikacji”, czyli stopien uniezaleznienia sytuacji materialnej jednostki od jej sytuacji
na rynku. W stworzonej przez niego typologii, to wtasnie poziom dekomodyfikacji jest
zmienng roznicujacg poszczegdlne modele polityki spolecznej. W mysl tejze klasyfikacji,
model socjaldemokratyczny charakteryzuje si¢ najwyzszym poziomem dekomodyfikacji
glownie ze wzgledu na wspomniany system §wiadczen uniwersalnych, pokrywajacych duzy
zakres podstawowych potrzeb. Jednoczesnie warto zauwazyé, ze wtasnie owa dekomody-
fikacja, cho¢ nie zawsze nazwana wprost, stanowi potencjalne zrddlo krytyki ze strony
zwolennikow modelu liberalnego badz konserwatywnego, co wida¢ wtasnie w ocenie Jana
Winieckiego. Skoro niezaleznie od tego, co wypracujemy, mozemy zaspokajac¢ duzg czes$¢
potrzeb, ogranicza to motywacj¢ do podejmowania zatrudnienia, a takze dalszego pod-
noszenia swojej pozycji na rynku pracy. Zauwazmy, ze logika wedle ktorej przebiega ta
krytyka opiera si¢ na hipotezie homo economicusa. Zgodnie z nig, jednostka Kierujac sie
kalkulacja, majacg na celu optymalizacj¢ instrumentalnie pojmowanych korzysci, podej-
muje okre§lone dziatania. Nie uwzglednia si¢ tu natomiast tego, co podpowiadajg inne
dyskursy teoretyczne, jak instytucjonalizm socjologiczny, czy stosunkowo mtoda perspek-
tywa teoretyczna, ktdrg Vivien Schmidt okre§la mianem instytucjonalizmu dyskursyw-
nego. W mysl instytucjonalizmu socjologicznego, na dzialania jednostek wplywaja nie
tylko istniejace bodzce, ale takze funkcjonujace w spoleczenstwie normy, ktore ksztattujg
zachowania. Dla przyktadu, powszechny dyskurs produktywnosci, zgodnie z ktérym jed-
nostka powinna w miar¢ mozliwoSci aktywnie partycypowaé we wspdlnocie i uczestniczyé
w zyciu gospodarczym, moze dodatkowo wzmacnia¢ sktonno$¢ do podejmowania pracy.
W instytucjonalizmie dyskursywnym patrzy si¢ na to wtaSciwie podobnie, przy czym dys-
kurs jest — bardziej niz kulturowe normy — konstrukcja dynamiczng i ksztattowang przez
jednostki, a nie czym§ danym jednostkom jako zastany uktad odniesienia (Schmidt, 2008).
Nie rozstrzygajac na ile poszczeg6lne paradygmaty teoretyczne sg relewantne w odniesie-
niu do postawionego w niniejszym opracowaniu problemu, ambicja autora bedzie wykaza-

2 Por.: Marshall, T. (1950) Citizenship and social class.
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nie nietrafnoSci tez prof. Jana Winieckiego, nie na gruncie teoretycznych ani aksjologicz-
nych ustalen, ale na podstawie empirycznie sprawdzalnych mechanizmdw.

Wracajac do zatozef socjaldemokratycznego systemu, nalezy tu rozwazy¢ nie tylko
sfere welfare state, ale przede wszystkim to, jak w tym modelu rozpatruje si¢ sfere gospo-
darcza i to w jaki sposob jest ona powigzana z og6lnym systemem dobrobytu. Juz samo
zobowigzanie pafistwa, w zakresie zaspokojenia potrzeb, implikuje wysokie wydatki na ten
cel, a te musza by¢ zasilane przez wysokie podatki. Istotnie, w modelu socjaldemokratycz-
nym wysokie (i progresywne) podatki nie sg wylacznie efektem ubocznym, ale elementem
koniecznym i zgodnym z logika catego systemu. Mozliwo$¢ uzyskania spotecznego popar-
cia dla wysokich, progresywnych podatkdw i ich aksjologiczne umocowanie moze wynikaé
czeSciowo z faktu, ze finansowane dzigki temu publiczne §wiadczenia sg uniwersalne,
a wiec dostepne takze dla osdb z wyzszych warstw. Pokazuje to, ze wyr6zniki modelu
socjaldemokratycznego — a wigc wysokie, progresywne, podatki, w duzej mierze zaopa-
trzeniowy charakter zabezpieczenia spotecznego, rozlegta domena publiczna w zakresie
Swiadczeni spotecznych i uniwersalne prawa socjalne — nie stanowig sumy arbitralnie
dobranych komponentow, ale koherentny mechanizm, w ktérym poszczegdlne sktadowe
warunkujg si¢ nawzajem.

Powstaje jednak pytanie jaka jest relacja modelu socjaldemokratycznego z realnie
istniejagcym systemem spotecznym w Szwecji. Okazuje si¢, ze model ten choé zawiera
wiele cech, ktorych wystepowanie mozemy empirycznie stwierdzi¢ w odniesieniu do powo-
jennego rozwoju systemu szwedzkiego, jednocze$nie nie pokrywa si¢ z nim w pelni i to
nawet w do$¢ substancjalnych parametrach. Wystarczy wzig¢ pod uwage np. obywatelstwo
socjalne realizujace si¢ poprzez system uniwersalnych uprawnien spotecznych. Jak pisze
S. Saxonberg: ,,W teorii uprawnienie do §wiadczen powszechnych nabywa si¢ niezaleznie
od dochodu (...) W rzeczywistoSci wigkszo$¢ §wiadczeh w Szwecji ma charakter ubezpie-
czenia spotecznego, dzialajacego zgodnie z zasada utraconego dochodu. Szwedzi otrzy-
mujg dzisiaj (w 2004 r — R. B.), do pewnego progu, 80% utraconych dochodéw, jezeli nie
mogg podjaé pracy z powodu bezrobocia, choroby lub urlopu rodzicielskiego. Szwedzkie
ubezpieczenie spoteczne jest jednak instytucjg panstwowa i powszechng w tym sensie,
ze takie same zasady obowigzujg wszystkich obywateli niezaleznie od profesji i miejsca
zatrudnienia, dlatego niektdrzy nazywaja ten model potpowszechnym.” (Saxonberg 2009).

Saxonberg pisze o §wiadczeniach pienig¢znych (cash benefits), do ktorych nota bene
pierwotnie odwolywata si¢ teoria G. Espinga-Andersena. Gdyby uwzgledni¢ §wiadczenia
o charakterze ustugowym i rzeczowym (benefits in kind), wowczas uniwersalny charakter
systemu §wiadczefi w Szwecji bronilby si¢ znacznie bardziej (w niektorych sferach, jak
w dostepie do opieki przedszkolnej). Stal si¢ on w ostatnich dekadach nawet bardziej
powszechny, niz w czasach gdy szwedzkie welfare state byto — ogoélnie rzecz biorgc — bliz-
sze pierwotnej wersji socjaldemokratycznego modelu. Tym niemniej, przytoczony cytat
S. Saxonberga pokazuje, ze rzeczywista egzystencja szwedzkiego systemu nie jest w pelni
zbiezna z esencjg socjaldemokratycznego modelu.

Pojawia si¢ zatem dylemat, na jakim poziomie toczy¢ dalszy sp6r akademicki? Czy
na poziomie socjaldemokratycznego / instytucjonalno-redystrybucyjnego modelu, wyod-
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rebnionego przez teoretykow miedzynarodowej, porownawczej polityki spolecznej? Czy
na poziomie ,,szwedzkiego modelu”, okre§lonego przez socjaldemokratycznych ekonomi-
stow, ideologdw i politykdw szwedzkich, ktorzy mieli swdj udzial w ksztattowaniu systemu
na réznych etapach jego rozwoju? Czy wreszcie, odnoszac si¢ a posteriori do rozwoju
szwedzkiej polityki spoteczno-gospodarczej w diuzszej perspektywie czasowej, poprzez
wyodrebnienie tych jego cechy, ktore charakteryzujg go na kazdym poziomie postepu?
Ow dylemat pojawia si¢ takze przy ocenie systeméw polityk spotecznych w innych kra-
jach, niemniej jednak w kontekScie Szwecji wystepuje on w wyjatkowo ostrej postaci, gdyz
zaden inny powojenny system europejski nie byt tak SciSle zwigzany z wybrang ideologig
ani formacja politycznga. Innymi stowy, w zadnym innym pafistwie polityka spoleczna nie
byta — jak to miato miejsce w powojennej Szwecji — konsekwencjg danego projektu poli-
tycznego (oczywiscie zgodnie z wielokrotnie modyfikowanym, reformistycznym duchem
polityki tamtejszych socjaldemokratdw).

Zapewne wskazane byloby docelowo mdwienie o modelu szwedzkim jako o konstruk-
cji, w ktdrej moglibySmy zintegrowac i skonfrontowac¢ wszystkie powyzsze wymiary. Nale-
zatoby szuka¢ odpowiedzi na pytanie o to, ktore z cech modelu socjaldemokratycznego
sg zbiezne z cechami modelu szwedzkiego oraz, w ktorych wymiarach te dwie plaszczy-
zny teoretyczne znalazly odzwierciedlenie w praktyce systemu szwedzkiego. Na potrzeby
niniejszej analizy potrzebne jest ustalenie, w ktorej z zasygnalizowanych przestrzeni
poruszat sie prof. Winiecki, wysuwajac przeciw modelowi szwedzkiemu swg ekonomiczng
krytyke. Wiasciwie cigzko to orzec, jako ze autor odwotuje si¢ raz to do ideologii socjal-
demokratycznej, raz do realnej ewolucji pafistwa szwedzkiego w ostatnich dekadach.
Trudno$¢ z ustaleniem poziomu rozpatrywania owej krytyki wynika prawdopodobnie nie
tylko z popularyzatorsko-publicystycznego tonu ekonomisty, ale takze z faktu, ze ptasz-
czyzny analizy — jak juz wielokrotnie bylo méwione — niefatwo, w przypadku Szwecji,
od siebie oddzielic.

Z pewnoscig jednak, po dzieni dzisiejszy, wiele jest cech wspolnych zaréwno dla modelu
teoretycznego, jak i dla szwedzkich realiow:

* wysoki poziom wydatkdw socjalnych;

* uniwersalny charakter Swiadczef;

* duzy udzial sektora publicznego (zwlaszcza w sferze ustug spotecznych);

* wysoki poziom i progresja podatkdw;

* wzgednie hojny system zasitkow przy jednoczeS$nie wystepujacych programach aktywi-
zujacych.

Warto zapytac tez o to czy faktycznie mamy dzi§ do czynienia z wersjg okrojong modelu
szwedzkiego, czy raczej z kolejnym etapem rozwoju? Teza o welfare retrenchment broni
si¢ potowicznie. Faktycznie poczynajac od lat 80. ma miejsce sukcesywne wprowadzanie
mechanizméw rynkowych do polityki publicznej, jednocze$nie owa prywatyzacja doty-
czy w znacznie wickszym stopniu §wiadczenia ustug niz ich finansowania. Panstwo nadal
pozostaje gtownym i bardzo aktywnym aktorem, jeSli chodzi o zapewnienie finansowych
podstaw dla rozbudowanego systemu $wiadczen. Z kolei reforma emerytalna z konca lat
90., wprowadzajaca segment kapitalowy, uruchamia nowa logike (okreslang w tym kon-
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tekscie przez Caes Belfrage neoliberalizmem subwersywnym, ktory wprawdzie nie prowadzi
do prywatyzacji i deregulacji, ale instytucjonalizuje normy i wzorce, zgodnie z ktdrymi jed-
nostka w wigkszym niz dotad stopniu jest odpowiedzialna za swoj (przyszly) byt, zamiast
liczy¢ w pierwszej kolejnosci na solidarno$¢ wspdlnoty). Warto jednak zauwazy¢, ze 6w
segment kapitalowy jest zaledwie elementem pierwszego filaru systemu zabezpieczenia
emerytalnego, ktory oprocz tego zawiera takze cze$¢ zaopatrzeniowa (minimalna emery-
tura gwarantowana) oraz repartycyjng (por. Petelczyc 2012), ktdre znacznie lepiej wpisuja
si¢ w dotychczasowa filozofi¢ szwedzkiego systemu dobrobytu. Jesli chodzi o zabezpiecze-
nie innych niebezpieczenstw socjalnych, np. choroby czy bezrobocia, faktycznie obserwo-
walne jest — zwlaszcza od czasu dojScia do wiadzy w 2006 r. centro-prawicowej koalicji
— ograniczenie poziomu i czasu otrzymywania §wiadczen, zaostrzanie kryterium ich przy-
znawania oraz administracyjnej kontroli nad korzystaniem z nich (Lindgren). Wszystko
to robione jest w imi¢ idei, aby ludzie mieli motywacje, by jak najszybciej powracaé na
rynek pracy i tym samym przeciwdziata¢ wykluczeniu spotecznemu. Podejscie to jest
mocno kwestionowane przez socjaldemokratyczng opozycje, ktora ma szans¢ odzyskac
wladzg w przysztych wyborach. Jednocze$nie, w przypadku $wiadczen typowo opiekufi-
czych — nad dzieémi, czy osobami starszymi — system nadal uwzglednia je i finansuje.
W zakresie wczesnej opieki nad dzie¢mi stat si¢ nawet w ostatniej dekadzie bardziej hojny
i uniwersalny niz w okresie rozkwitu szwedzkiego welfare state. Tym samy ulegly pogtebie-
niu cechy modelowe, charakterystyczne dla tego obszaru (Bakalarczyk 2011). Natomiast
jezeli chodzi o opieke nad osobami starszymi, to takze nie wida¢ dazenia do cie¢ (wydatki
publiczne na ten cel rosng), a jedynie zmiang struktury sektorowej $wiadczeniobiorcéw,
polegajaca na dopuszczeniu podmiotdéw niepublicznych, wsparciu opiekunéw nieformal-
nych (a wigc poszerzenie ich praw socjalnych), a takze promowanie opieki Srodowiskowe;,
zamiast stacjonarnej, co powoduje, ze zakres zaspokajanych ta droga potrzeb rozszerza
sie¢ o przynalezno$¢, autonomie i inkluzje (Bakalarczyk 2012). Wszystkie wspomniane ten-
dencje, ktdre z pozoru oddalaja system szwedzki od jego modelowych cech, takich jak
prywatyzacja, finansjalizacja i indywidualizacja, w istocie sg tak wkomponowane w system,
ze nie burzg jego podstaw, a nawet jesli momentami nieco podkopuja jego ideowe funda-
menty (za co bywajg na gruncie szwedzkim nieraz kwestionowane), sa otoczone wieloma
innymi instytucjami, silnie zakorzenionymi w nordyckim modelu, a niektdre z nich ulegaja
wspolczes$nie dalszemu wzmocnieniu i rozwojowi.

Po zaprezentowaniu owych wyznacznikdw modelu, przestanek ich wyboru, a takze
obecnych kierunkow jego zmian, mozna teraz odnie$¢ si¢ do zasadniczej osi sporu na
temat tego na ile model szwedzki zniecheca do pracy i hamuje przedsigbiorczos¢.

Efekt Pamperissosy?

Autor w koficowym akapicie — zamiast konkluzji — przytacza opowies¢, ponoc kry-
tycznej wobec modelu szwedzkiego, autorki Astrid Lindren, ktora napisala niegdy$ opo-
wiadanie o nastgpujacej fabule: ,,0t6z Pamperipossa w nieodlegtej przesztoci pisata wiele
ksigzek, czytanych przez wiele dzieci na §wiecie. Ale Pamperidossie zabierano coraz wie-
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cej owocOw jej pracy, a jednocze$nie zwigkszano rozmaite zasitki i inne formy pomocy
pafistwa. W rezultacie, jak w bajce, Pomperipossa zyta dlugo i szczeSliwie z zasitkow spo-
tecznych, ale nie chciato si¢ juz jej poSwigcac czasu na pisanie ksigzek. Czytelnicy beda
teraz tatwiej mogli ocenic, co czeka Szweddw i innych idacych ta droga w przysztosci:
owoce rzekomej elastycznosci, czy ‘efekt Pomperipossy’” (Winiecki 2010). CzgSciowe;j
odpowiedzi na pytanie czy rzekomy ‘efekt Pamperipossy’ nie jest tylko bajka, dostarczaja
analizy Lane Kenworthy’ego w artykule pt Government Benefits, Inequality and Unemploy-
ment?’. Autor poddat analizie — na przyktadzie kilkunastu pafstw — zalezno$¢ miedzy
wysokoScig zasitkow spofecznych a wielkoScig zatrudnienia. W tym celu autor zaprojek-
towal wskaznik o nazwie benefit employment disincentive index (czyli wskaznik zniechg-
cania do zatrudnienia w wyniku zasitkéw) . Wielko$¢ tego wskaznika wedtug koncepcji
Kenworthy’ego jest zalezna od stosunku income floor (wielko§¢ minimalnego dochodu,
ktore otrzymuje w ramach transferéw jednostka, majaca dochod rynkowy réwny 0) i tzw.
earing payoff, czyli wielko$ci wzrostu realnego dochodu (po uwzglgdnieniu podatkow
i transferéw) pod wplywem wzrostu dochodu rynkowego o jedna jednostkg. Tam gdzie
benefit employment disincentive index bedzie przyjmowal wysoka wartos¢, tam sktonnosé
do podjecia pracy zamiast pozostawania na zasitku powinna by¢ wysoka. W wyniku zasto-
sowania wskaznika benefit employment index do uwzglednionych krajow, Lane Kenworthy
otrzymal nastgpujace zestawienie (wykres 1).

Wykres 1. Wskaznik potencjalnego zniechecenia do podejmowania pracy pod wplywem zasitkéw
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Zrodto: Kenworthy, L. (2008) Government benefits, inequality and Employment, w: ,Luxemburg
Income Study Working Papers”, working paper no 472; http://www.lisproject.org/publications/
liswps/472.pdf.



Perspektywy modelu szwedzkiego w postindustrialnej gospodarce 67

Wykres 2. Wielko$¢ wskaznika zniechecania do podejmowania pracy na skutek zasitkow
a poziom zatrudnienia w latach 2000-2006
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Zrédto: Kenworthy, L. (2008) Government benefits, inequality and Employment, w: ,,Luxemburg
Income Study Working Papers”, working paper no 472; http://www.lisproject.org/publications/
liswps/472.pdf.

Diagram nr 1 pokazuje, Ze na przestrzeni ostatnich dwoch dekad XX wieku najwyzszy
pozom benefit employment disincentive index odnotowaly dwa kraje skandynawskie (Szwe-
cja, Dania) i Holandia, za$ najnizszy — kraje o modelu liberalnym, zwtaszcza USA. Gdy-
by$my na tej podstawie wyprowadzili wnioski na temat tego, ktdre kraje sprzyjaja podjeciu
zatrudnienia zamiast pozostawaniu na zasitku, diagnoza prof. Winieckiego sprawdzitaby
si¢. Jednakze, gdy weZmiemy pod uwage wielko$¢ zatrudnienia w poszczeg6lnych krajach,
diagnoza ta okazuje si¢ nietrafna (wykres 2). Przyjrzyjmy si¢ jeszcze wskaznikom zatrud-
nienia w poszczegolnych krajach na przestrzeni ostatniej dekady (Tabela 1).

Widzimy, ze wbrew prognozom sceptykow, poziom zatrudnienia w Szwecji jest dos¢
stabilny i wciaz sytuuje ten kraj, podobnie jak inne pafstwa skandynawskie, w unijnej
czotowce. Jak to wyttumaczy¢?

Pomijajac czynniki kulturowe, z pewnoscia duzg rolg odgrywa aktywna polityka rynku
pracy (ALMP). Liczni badacze wskazuja na polityke rynku jako jedna z zasadniczych cech
szwedzkiej polityki spotecznej. Nacisk na aktywng polityke rynku pracy stanowi od wielu
dekad praktyke takze pozostatych krajow skandynawskich, ktore przeznaczaly na ten cel
duza pule Srodkéw. Juz samo to pokazuje, ze rzady w krajach o socjaldemokratycznym
modelu polityki spolecznej nie przestaly dbaé o to, by zapewni¢ spoteczefistwu dobrobyt
trwalych podstaw dla rozwoju, czemu miat stuzy¢ wysoki udziat pracujacych w gospodarce
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narodowej. Pod wzgledem wskaznika ALMP wyznaczonego przez autoréw raportu KE
na temat wskaznikow flexicurity, kraje skandynawskie zajmuja wysoka pozycj¢ (Manca,
Govematori, Mascherini 2010).

Tabela 1. Poziom zatrudnienia w krajach UE, Norwegii i USA

2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009

UE (27) 62,6 | 624 | 62,6 | 63,0 | 63,5 | 645 | 655 | 659 | 64,6
EU (15) 64,1 | 642 | 645 | 649 | 654 | 662 | 669 | 673 | 659
Szwecja 740 | 736 | 72,9 | 721 72,5 | 73,1 742 | 743 | 722
Dania 76,2 | 759 | 751 75,7 | 759 | 774 | 771 71,9 | 7157
Finlandia 68,1 | 68,1 | 687 | 67,6 | 684 | 693 | 70,3 | 71,1 68,7
Wielka Brytania 7.4 | 714 | 71,5 | 74,7 | 74,7 | 7L,6 | 7.5 | 775 | 69,9
Polska 534 | 51,5 | 51,2 | 51,7 | 52,8 | 545 | 570 | 59,2 | 593
Norwegia 772 | 76,8 | 755 | 751 748 | 754 | 76,8 | 78,0 | 76,4
USA 73,1 | 71,9 | 71,2 | 71,2 | 71,5 | 72,0 | 71,8 | 70,9 | 699

Zrodto: Eurostat.

Tabela 2. Miejsce w rankingu krajoéw europejskich w zakresie wskaznika ALMP

2005 2006 2007

Szwecja 2 2 6
Finlandia 5 5 6
Norwegia 3 4 4

Zrodio: Manca, A. R., Governatori, M., Mascherini, M. (2010) Towards a set of Composite Indicators
on Flexicurity: a Comprehensive Approach, EUR 24329 EN.

Aktywnej polityce rynku pracy towarzysza tez pasywne instrumenty zwalczania bezro-
bocia, majace na celu kompensacj¢ utraconego dochodu.

Nie tylko polityka rynku pracy

Czy jednak przyczyn wysokiego poziomu zatrudnienia powinno si¢ szukaé przede
wszystkim w okreSlonej polityce rynku pracy? Wydaje si¢, ze rOwnie istotne znaczenie
majg $wiadczenia, ktére odnoszg si¢ do istoty socjaldemokratycznego welfare state, ale
niekoniecznie wiazg si¢ w sposob bezposredni z rynkiem pracy.

Lane Kenworty we wspomnianym wcze$niej opracowaniu dzieli Swiadczenia na szereg
grup w oparciu o kryterium jakim jest ich relacja na zatrudnienia:
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1) pomoc spoteczna (social assistance) odnosi si¢ do 0séb lub gospodarstw domowych
o niskich dochodach. Z reguly ubiegajacy si¢ o §wiadczenia s3 poddawani testowi
dochodbéw (means-test), za$ ich otrzymanie nie jest uzaleznione od aktualnego ani
wczesniejszego zatrudnienia. Ze wzgledu na to, ze kryterium uprawniajacym do wspar-
cia jest niski dochdd, zwykle wraz z podjeciem zatrudnienia, Swiadczenie te ulega ogra-
niczeniu lub wrecz eliminacji, stad tez wniosek, ze ten typ §wiadczen nie motywuje do
poszukiwania pracy i nie przyczynia si¢ do zwigkszania zatrudnienia.

2) subsydiowanie zarobkéw pracujacych (employment conditional learning subsidies)
— Swiadczenia te maja zwykle w pierwszej kolejnosci trafia¢ do jednostek lub rodzin
o niskich dochodach (cho¢ niekoniecznie ich przyznanie opiera si¢ na tescie docho-
dow). Swiadczenie jest warunkowane zatrudnieniem i wzrasta wraz ze wzrostem zarob-
kow, ale od pewnego poziomu. Swiadczenie to sprzyja podejmowaniu zatrudnienia,
nawet na nizej optacanych stanowiskach. Przyktadem jest funkcjonujace od pewnego
czasu w USA rozwigzanie o nazwie Earned Income Tax Credit.

3) ubezpieczenie spoleczne — daje one korzysci niekoniecznie aktualnym pracujacym, ale
przede wszystkim osobom, ktore wczeSniej pracowaly. Wplyw tego typu $wiadczen na
zatrudnienie jest do$¢ ambiwalentny. Z jednej strony, ze wzgledu na to, Ze uprawnienie
do nich maja osoby wczesniej zatrudnione, stanowi to zachete do podejmowania pracy,
z drugiej natomiast — mozliwo$¢ ich otrzymania pomocy pieni¢znej moze ograniczaé
che¢ powrotu do pracy.

4) programy ustug publicznych, ktore tworza pozytywne zachety do pracy — np. publiczne
finansowanie, badz tez dofinansowanie ze Srodkdw publicznych opieki nad dzieé¢mi, co
ulatwia dorostym wejscie na rynek pracy i pozostanie na nim.

5) transfery i ustugi publiczne, nie majace bezpoSredniego wptywu na zatrudnienie
— w tym wypadku ani wielko$¢ dochodéw, ani zatrudnienie nie ma wplywu na upraw-
nienie do korzystania z tych Swiadczen. Przyktadem jest tu szkolnictwo publiczne oraz
publiczna stuzba zdrowia. Cho¢ w praktyce korzystanie z tych ustug pociaga za sobg
dodatkowe koszty indywidualne, to jednak samo prawo korzystania z nich nie jest
roznicowane (Kenworthy 2008).

We wspolczesnych spoteczenistwach wystepuja tacznie wszystkie z modelowych typow
Swiadczen i to czgsto nie w czystej postaci. Jesli odniesiemy powyzsza typologie do Szwe-
cji, to tym, co w najwigkszym stopniu zdaje si¢ wyr6znia¢ 6w system jest wysoki udzial
Swiadczef z czwartej grupy, a wiec tworzacych pozytywne zachety do pracy. Polityka
rodzinna w krajach socjaldemokratycznych stawia sobie za zadanie nie tylko zmniejsza-
nie nierdwnosci ekonomicznych, ale takze nieréwnosci miedzy przedstawicielami obydwu
plci, czemu stuzy migdzy innymi instytucjonalizacja opieki ulatwiajaca kobietom wejscie
na rynek pracy.

Prowadza do tego takie instrumenty, jak systemowe zachety, wsrod ktorych mozna
wymieni¢: mozliwo$¢ wykorzystania przez ojca czesci urlopu rodzicielskiego, dostep do
czesciowo bezplatnej, a czesciowo niskoplatnej opieki nad dzieckiem (early childhood care
and education), a takze publiczny system wsparcia i opieki nad osobami w wieku pode-
sztym. Szczegblnie znamienne dla krajow nordyckich sa publiczne instytucje ustugowe
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(stad tez kraje te okreslane sa nieraz mianem social services states) w zakresie opieki
(Bjork, Rostgaard 2011). Na aktywizacje kobiet wplywa to dwojako. Po pierwsze uwal-
niany jest potencjal zawodowy kobiet, ktore dzigki temu moga zajaé si¢ praca, chocby
w niepetnym wymiarze, a nie sa3 — w zwiazku z brakiem wsparcia w wychowywaniu dzieci
— zmuszone by rezygnowa¢ z zatrudnienia. Po drugie, rozbudowany sektor ustug opie-
kuficzych i socjalnych generuje miejsca pracy — takich, ktore sa potencjalnie odpowied-
nie wlasnie dla kobiet. Wida¢ zatem, ze powyzsze instrumenty oddzialowuja korzystnie
zarOwno na popyt jak i podaz pracy. CzgSciowo ttumaczy to wysoki wskazZnik aktywizacji
zawodowej w krajach skandynawskich, ktory nie ktoci si¢ w dodatku z korzystnymi tren-
dami, jeSli chodzi o dzietnos¢.

Wspolczynnik zatrudnienia kobiet w wieku 15-64 lata (Eurostat 2010 r.)

UE 27 | Polska | Czechy | Slowacja | Wegry | Szwecja | Dania | Niemcy | Francja
58,2 53 56,3 52,3 50,6 70,1 70,3 66,1 59,9

Zrédio: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/refreshTable Action.do?tab=table&plugin=1&pcode
=tsiem010&language=en.

Wspolczynnik dzietnosci w wybranych krajach UE 27 (Eurostat 2006 r.)

UE 27 | Polska | Czechy | Slowacja | Wegry | Szwecja | Dania | Niemcy | Francja
1,54 1,27 1,33 1,24 1,34 1,85 1,85 1,33 2,0

Zrédlo: http://epp.curostat.ec.europa.cu/tgm/table.do?tab=table&init=1&language =en&pcode
=tsdde220&plugin=1.

Czy model szwedzki dlawi przedsiebiorczos¢?

Mowigc o miejscach pracy dotykamy kolejnej kwestii jaka jest rzekomy uwiad przed-
sigbiorczosci. Winiecki sugeruje, ze fiskalizm zmniejsza oszczednosci a to nie sprzyja
powstawaniu nowych firm. ,,Wzorzec powstawania nowych firm jest wszedzie do$¢ zbli-
zony. Sg to oszczgdnoSci wlasne i rodziny plus pomieszczenie na rozpoczecie produkceji
doébr i ustug (przystowiowa firma w garazu)” — pisze ekonomista. I dodaje — ,,Przy
takich stawkach podatkowych mozliwo$¢ oszczgdzania jest niewielka, a sktonnos§¢ do
oszczedzania jeszcze mniejsza (bo §wiadomosé czekajacego socjalu od kotyski po grob
dodatkowo zniech¢ca do oszczg¢dzania)” (Winiecki 2010). W cytacie tym, obfitujacym
w pelne przesady figury retoryczne (np. ,,socjal od kolyski po grob”) budzi zastrzezenia
samo kryterium przedsigbiorczoSci, mierzone iloScig powstawania nowych firm. Rozdrob-
nienie kapitalu wcale nie zawsze jest korzystne spotecznie (np. w matych firmach znacznie
trudniej o dziatalno$¢ zwigzkowa, dzialalno$¢ badawczg, a takze wdrazanie programow
typu work — family balance, podnoszacych produktywno$¢ pracownikéw), a poza tym nie
wydaje si¢ konieczne dla konkurencyjnosci krajowego systemu gospodarczego, ktérego
lokomotywa moga by¢ wszak duze firmy o utrwalonej renomie, ktore jednocze$nie moga
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inwestowa¢ w badania i rozwo6j oraz ksztaltowanie otoczenia spotecznego. Rowniez sektor
publiczny moze generowad miejsca pracy oraz — najlepiej we wspOlpracy z organizacjami
spotecznymi i prywatnymi — stymulowa¢ technologiczne, a takze spoteczne innowacje.
Totez ilo§¢ nowopowstajacych przedsigbiorstw jest bardzo watpliwym kryterium oceny
systemow gospodarczych.

Ponadto, czy rzeczywiscie pafistwo opiekuncze i ekspansywna polityka fiskalna sg az
tak duzg bariera dla rozwoju przedsigbiorczoSci na gruncie szwedzkim? W przeprowa-
dzanym corocznie przez Bank Swiatowy rankingu Doing Business okreSlajacym na ile
poszczegOlne kraje stwarzaja odpowiednie warunki dla zaktadania i prowadzenia dziatal-
noSci gospodarczej, Szwecja — na 183 kraje wziete pod uwage w porOwnaniu — zajela
w 2011 r. 14 miejsce. Z krajow UE wyprzedzily ja tylko Dania, Finlandia, Wielka Brytania
i Irlandia (Doing business 2011).

Powody, dla ktorych Szwecja mimo wystepujacych w niej obcigzen fiskalnych pozo-
staje krajem przyjaznym dla przedsigbiorczosci, pozwalaja zidentyfikowac stowa Lennarta
Weissa z CEO NAI Svefa: ,,Szwecja ma bardzo wysokie podatki od wynagrodzen. Podatki
korporacyjne, wbrew temu co si¢ méwi w debatach publicznych, nie sg az tak wysokie:
od 25 do 28%. W moim przekonaniu nie jest to zaden problem dla konkurencyjnosci.
Koszty pracy oczywiscie s forma podatku, ale jesli przyjrzysz si¢ blizej szwedzkiej tradycji,
jest to konsekwencja systemu negocjacji mi¢dzy zwigzkami zawodowymi a pracodawcami.
Koszta pracy s3 wktadem w dobro wspolne, w przystugujace wszystkim Swiadczenia, choé
moglyby byé wyplacane jako wyzsze pensje. Zwigzki byly gotowe ustapi¢ w kwestii plac
i zaakceptowac wysokie podatki od wynagrodzen. To cze$¢ szwedzkiego modelu i Szwedz-
kiego kompromisu, ustanowionego w latach 30. XX wieku” (Weissen 2010). I dalej méwi:
,» W Szwecji klimat dla biznesu jest bardzo dobry i pokazujg to badania migdzynarodowe:
wedtug badaf Richarda Floridy dzieje si¢ tak dlatego, ze ludzie maja otwarte umysty
i my$la krytycznie, mamy bardzo dobry system edukacji, mamy system opieki, ktory powo-
duje, ze mozna probowac, a jak si¢ nie powiedzie, to fatwo mozna si¢ wycofa¢. Ludzie
nie bojg si¢ ryzykowaé otwarcia wlasnej dziatalnosci. Jesli wiec kto§ mowi, ze w Szwecji
klimat do biznesu jest niekorzystny, to jest to polityka. Podatki i redystrybucja w Szwecji
nie wplywajg negatywnie na konkurencyjno$¢ i klimat dla biznesu, sg raczej podstawg
dobrych warunkéw” (Weissen 2010).

Ow cytat — bedacy rzecz jasna tylko opiniag — naprowadza na trop szeregu mecha-
nizmow, ktére warto omowic bardziej systematycznie i zweryfikowac ich rezultaty przy
pomocy danych pordwnawczych. Pierwszy fragment z zacytowanej wypowiedzi wskazuje,
ze nie wszystkie rodzaje obcigzen na rzecz domeny publicznej w Szwecji sa ponadprze-
cietnie wysokie.

Widzimy, ze wysoko$¢ podatku od dochodu przedsigbiorstw jest tylko nieznacznie
wyzsza od unijnej Sredniej. W zwigzku z tym system podatkowy dla przedsigbiorstw nie
musi by¢ zniechecajacy w wigkszym stopniu niz np. system we Francji, Niemczech czy
nawet liberalnej Wielkiej Brytanii, gdzie podatki dla przedsigbiorstw sa wyzsze. Nieco ina-
czej jest w przypadku pozaplacowych kosztow pracy. I tu pojawia si¢ kwestia zasadnicza
— koszty pracy sg w Szwecji wysokie, jednak, jak wynika z cytowanej wcze$niej wypowie-
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dzi, ich wielkos¢ posiada wzgledna legitymacje takze w oczach przedsigbiorcow jako ele-
ment kompromisu miedzy kapitalem a §wiatem pracy, bedacego czgscia szerszej umowy
spolecznej. Jak pisze prof. Tadeusz Kowalik, ,,gdyby spojrze¢ na model szwedzki jako
na ustrojowg innowacje, to w moim przekonaniu cecha nadrzgdna, okreSlajaca wszyst-
kie inne jest wspdttworzenie systemu oraz ksztattowanie gtoéwnych kierunkdw polityki
gospodarczej droga porozumien spotecznych, ktore zwyklo si¢ nazwac zbiorczo Umowa
Spoteczna. Tworzy ona polityczng baze dla pokoju spotecznego oraz nadzwyczaj diugo-
trwalej stabilnoSci gospodarczej i spotecznej” (Kowalik 2005). Trescia owej umowy jest
m. in. wspomniany wyzej kompromis mi¢dzy kapitalem a §wiatem pracy, ktdry przektada
si¢ na ksztalt systemu zabezpieczenia spolecznego. Owe pozaplacowe koszty pracy to nie
tylko wyraz ust¢pstwa pracodawcy na rzecz pracownikow, ale takze wola tych ostatnich,
by cze$¢ kwoty, ktdra mogtaby przeciez by¢ przeznaczona na wyzsze indywidualne zarobki,
byta solidarnie zagospodarowywana jako naktad na zabezpieczenie spoleczne, z ktorego
mozna korzysta¢ w sytuacji zaistnienia ryzyka socjalnego.

40
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Zrodlo: Taxation trends In European Union( main results), Eurostat 2010.

Widac¢ zatem, ze wplyw obciazen podatkowych i sktadkowych na ekonomiczne zacho-
wania jednostek i grup nie ma charakteru uniwersalnego, a jest zalezny od tego jakie
normy sg respektowane przez aktorOw zycia spolecznego w danym kraju. Dla przyktadu,
wielko$¢ kosztow pracy jaka jest w Szwecji, w spoleczefistwie gdzie istnialoby nizsze przy-
zwolenie spofeczne na wysokie obcigzenia pracy, mogtaby zniech¢caé do zatrudnienia lub
prowadzi¢ do masowej ucieczki w szarg strefe. Podobnie progresywne podatki dochodowe
dla 0s6b fizycznych mogtyby prowadzi¢ w innym spoteczefistwie do uchylania si¢ od ich
placenia znacznie cz¢Sciej niz w szwedzkim spoleczefistwie, gdzie wysokie opodatkowanie
na rzecz domeny publicznej, z ktdrej w mniejszym lub w wigkszym stopniu korzystaja
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wszyscy, ma legitymizacja spoteczng. Jednoczes$nie warto zauwazy¢, ze nie ma to wyltacznie
kulturowego podioza, a mozliwe jest zidentyfikowanie mechanizmdw systemowych, ktore
utrwalajg zalozenia owej historycznej Umowy Spolecznej.

(Socjalne) bezpieczeristwo dla innowacji

Jeszcze wigcej o potencjalnej zaleznoSci migdzy panstwem opiekuiczym a konkuren-
cyjng gospodarka mowi drugi cytat, w ktérym autor sugeruje, ze bezpieczenstwo socjalne
dziata na rzecz innowacji podejmowanych przez podmioty gry rynkowej i ekonomicznej
modernizacji. Potwierdzaja to analizy Edwarda Byrda, wskazujace dodatnig zaleznosé
migdzy wielkoScig pafistwa dobrobytu (mierzonego tu wielkoScia wydatkdéw na zabezpie-
czenie spoleczne w PKB) a sktonno$cia do podejmowania ryzyka wedtug réznych miar.
Jego zdaniem, jest to argument, za tym welfare state przyczynia si¢ do podejmowania
ryzyka, a tym samym rozwoju gospodarczego (Byrd 2001).

Moze to wynika¢ m. in. z faktu, ze r6zne podmioty rynkowe (zaréwno pracodawcy,
jak i pracownicy) moga by¢ bardziej sktonne do dziatan niestandardowych, generuja-
cych nowg jakos¢ 1 wiedzac, ze — w razie porazki — przed degradacja moze ochronic je
gesta sie¢ zabezpieczenia spolecznego. Ten mechanizm juz nieraz si¢ potwierdzit w okre-
sie, kiedy szwedzka gospodarka przechodzita w drugiej potowie XX wieku stopniowg
restrukturyzacj¢ w kierunku postindustrialnym (byl to jednocze$nie okres rozwoju welfare
state). Zastosowano wowczas tzw. doktryng Rahma-Meidnera. Koncepcja ta opierala si¢
na kilku elementach. Z jednej strony panowala zasada ,,r6wnej ptacy za réwng prace”,
ktdra sprawiata, ze firmy nie mogly podnosi¢ swej konkurencyjnosci poprzez zmniejszanie
wynagrodzef,, a musialy konkurowaé produktywnoscia. Te, ktore okazywaly si¢ stabsze,
upadaty lub dokonywaly redukc;ji zatrudnienia, wobec czego mechanizm ten — z powodu
ryzyka zwolniei — sam w sobie nie wydawat si¢ korzystny dla pracownikow. Jednakze
byt on uzupetniony o jeszcze jedno kluczowe ogniwo — mianowicie rozbudowany sys-
tem bezpieczefistwa socjalnego, Iaczacy instrumenty aktywizujace i pasywne. Wobec tego
pracownicy nie musieli tak bardzo obawia¢ si¢ zwolnien, jakie nieraz pociagata za sobg
restrukturyzacja gospodarki, gdyz utrata pracy byla rekompensowana wysokim zasitkiem
1 mozliwoScig przekwalifikowania sie.

Bezpieczenstwo socjalne, ktére odegralo wowczas pozytywng role w procesie prze-
ksztalcania szwedzkiej gospodarki, moze tez okazac si¢ istotne na obecnym etapie roz-
woju. Ponadto stanowi ono jeden z kluczowych sktadnikdéw, promowanego na poziomie
unijnym, modelu stosunku pracy, nazywanego flexicurity, ktory najpeiniej dotad zrealizo-
wano w innym socjaldemokratycznym kraju — Danii.

Jeszcze inng plaszczyzng, na ktérej mozna pokazaé w jaki sposob szwedzkie pafistwo
dobrobytu (a w zasadzie socjaldemokratyczne panstwo opiekuficze) sprzyja rozwojowi
konkurencyjnej gospodarki opartej na wiedzy jest kapital ludzki i spoteczny. Jego oba
wymiary uznawane sg za kluczowe dla dalszego rozwoju spoteczenistw, bedacych juz na
wysokim poziomie w Szwecji i w krajach nordyckich. W polskim raporcie strategicznym
doradcow Prezesa Rady Ministréw pt. ,,Raport o kapitale Intelektualnym Polski”, gdzie
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dokonano porédwnania krajow wedlug wielowymiarowego wskaznika kapitatu intelek-
tualnego, Szwecja zajmuje pierwsze miejsce, jesli chodzi o indeks KI dla ludzi dorostych
w wieku produkcyjnym oraz dla senioréw, a takze drugie miejsce w indeksie KI w kate-
gorii studentoéw (,,Raport o kapitale intelektualnym Polski” 2008).

Wysokie wskazniki zdajg si¢ by¢ nie bez zwigzku z modelem spotecznym w tychze
krajach. Ponownie mozna probowaé wyprowadzi¢ to z faktu wystepowania w tych pan-
stwach instytucji wspierajacych obywateli w zaspokajaniu szerokiej puli potrzeb, nieza-
leznie od ich sytuacji dochodowej, a wigc tego co wyrdznia pafistwa opiekuncze sposrod
panstw o innych modelach rozwoju. Inwestowanie w kapitat ludzki, w wymiarze zdrowot-
nym, opiekunczym, prozatrudnieniowym i edukacyjnym daje szans¢ podniesienia jego
poziomu. Co wigcej, szeroko zakrojona polityka integracyjno-redystrybucyjng sprawia, ze
rozwdj kapitatu ludzkiego nie ma ,,wyspowego” charakteru, a staje si¢ udziatem szerokich
grup. Uniwersalny i nieoparty na progach dochodowych charakter $wiadczen, zwlaszcza
tych realizowanych w formie ustug, moze z kolei — wedlug czesci autorow — zwigkszad
zasoby kapitalu spotecznego, co tworzy sieci w ramach, ktérych moze dochodzi¢ do dyfu-
zji dobrobytu. Oprdcz inwestycji w r6znego rodzaju opieke, kraje te inwestujg w sposob
istotny w nauke, badania i rozw6j. W 2008 r. w krajach Unii Europejskiej najwiecej na
badania i rozwdj w relacji do PKB wydawaly Szwecja, Finlandia i Dania (Wotodkiewicz-
-Dominirski 2011).

Jednak wedlug prof. Winieckiego wydatki na B&R majg niewielkie znaczenie, gdyz
jego zdaniem ,,Socjaldemokratyczni ‘postepowcy’ nie bardzo rozumieja, ze postep tech-
niczno-organizacyjny nie zalezy od ilo§ci wydawanych pieni¢dzy na prace badawcze i roz-
wojowe, lecz od struktury bodzcow zache¢cajacych do innowacyjnosci, czyli przekuwania
pomystéw w produkty, ustugi i procesy produkeyjne” (Winiecki 2010).

Takiemu postawieniu sprawy przeczy jednak wiele przestanek.

Na poziomie czysto intelektualnym budzi zastrzezenie przekonanie ekonomisty, ze
to wtasnie bodzce finansowe — a mowigc konkretnie: perspektywa zysku — sg jedynym
czynnikiem motywujacym do innowacji. Czy musi by¢ tak w istocie? Mozliwe sg wszak inne
czynniki stymulujace do nowatorstwa, jak np. bodzce poznawcze czy pragmatyczne (chgé
rozwigzania jakiego§ problemu naukowego lub spofecznego). Unowocze$nienie mozna
uzyskaé takze w ramach sektora publicznego, czy spotecznego, a nie tylko rynkowego.
Na poziomie empirycznym, tezom prof. Winieckiego przecza migdzynarodowe rankingi
innowacyjnosci, w ktorych nordyckie kraje dobrobytu zajmuja wysokg pozycje. Przyktadem
jest tworzona od 10 lat tabela wynikéw innowacyjnosci (European Innovation Scoreboard),
ktora w edycji z 2009 r. objeta 33 kraje europejskie porownane w Swietle 29 wskaznikow.
Zagregowano je w siedem grup: ,kapitat ludzki”, ,,finansowanie i wsparcie”, ,,inwesty-
cje przedsigbiorstw”, ,,przedsiebiorczoS¢ i powigzania”, ,,wlasno$¢ intelektualna i trans-
fer technologii”, ,,dziatalno$¢ innowacyjna”, ,,efekty ekonomiczne”. Wszystko to sktada
si¢ na sumaryczny indeks innowacyjnosci (SII). Jak wida¢ uwzglednia on warunki dla
innowacyjnosci (enablers), podejmowane dzialania przez przedsigbiorstwa (firm activities)
i rezultaty (outputs). Na podstawie wielkosci SII kraje europejskie podzielono na szereg
grup. W pierwszej grupie okre§lanej mianem lider6w nowoczesnosci, w ktorych wskaznik
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innowacji jest znacznie wyzszy od Sredniej UE i od pozostatych krajow europejskich,
znalazly si¢ Dania, Finlandia, Szwecja, Szwajcaria i Wielka Brytania (Wotodkiewicz-
-Dominirski 2011). Wida¢ zatem, ze systemy opiekuficze nie wplywaja negatywnie na
potencjat innowacyjny.

Szczegolnie dotkliwym ciosem dla krytykow welfare state musi by¢ przypadek Finlandii,
opisany przez L. Castellsa i P. Himmanena w ksigzce Spoleczeristwo informacyjne i paristwo
dobrobytu. Autorzy pokazuja w niej, ze nie zachodzi tu konieczna sprzeczno$¢, a przy
okreslonej konfiguracji wspolnotowej tozsamosci, panstwa dobrobytu i technologicznych
rozwigzaf, czynniki te mogg si¢ wzajemnie wzmacnia¢. Ksigzka ta udowadnia, ze mozliwe
jest budowanie knowledge society w paradygmacie innym niz amerykafiski (ze sztandarowa
Doling Krzemowa), ktory nie pociagatby za soba jednocze$nie wielu negatywnych zjawisk
spotecznych w takim stopniu, w jakim obecnie mierzy si¢ spoleczefstwo i pafistwo amery-
kafiskie (wysoki wskaznik imprizonizacji, czy rosnace rozwarstwienie spoteczne) (Castells,
Himanen 2009). We wst¢pie do polskiego wydania ksigzki, Edwin Bendyk wskazuje dwie
zasadnicze korzySci utrzymania roli panstwa w realiach kapitalizmu kognitywnego. Po
pierwsze, poprzez wzmacniajace wspolnote uniwersalne instytucje publiczne mozliwa jest
dyfuzja innowacji, wiedzy i informacji, a takze synergia w ich tworzeniu. Po drugie, fago-
dzg one potencjalne skutki uboczne (alienacja jednostek i w konsekwencji dezintegracja
spoleczna), na jakie narazone jest postindustrialne, spoteczenstwo informacyjne (Bendyk
2009). Zjawiska te uderzaja w diuzszej perspektywie takze w ekonomiczne podstawy tadu
spotecznego.

Zamiast podsumowania, czyli co pomijajq niektorzy krytycy

W powyzszym artykule staratem si¢ pokazac, iz socjaldemokratyczne pafistwo dobro-
bytu — takze w dojrzatlym wariancie szwedzkim — zachowujac najbardziej konstytutywne
parametry tego modelu, nie musi przynosi¢ strat ani jesli chodzi o wysoka aktywnos¢é
zawodowg spoleczefistwa, ani ekonomiczng efektywno$¢, ani innowacyjnos$¢ technolo-
giczng. Przytoczone w tekscie dane i ich analiza nie potwierdzajg zadnej z tych sugestii.
Co wigcej, system dobrobytu moze w okreSlonych warunkach sprzyja¢ kazdemu ze wspo-
mnianych czynnikow rozwoju.

Bodzce do utrzymania wysokiego poziomu zatrudnienia, zarOwno po stronie popyto-
wej, jak i podazowej, zdaje si¢ stanowi¢ przede wszystkim (cho¢ nie tylko) rozwoj publicz-
nych ustug spolecznych, ktore posrednio tworza zachety do wyjscia na rynek pracy, a jed-
nocze$nie tworza miejsca pracy, dajace szanse zatrudnienia obywatelom i to w gafeziach
kluczowych dla spotecznego rozwoju (wige takich, ktore przyczyniaja si¢ do podnoszenia
kapitatu ludzkiego, jak i spofecznego).

W dalszej czgsci pokazalem, ze wysoki poziom obcigzen fiskalnych (wynikajacy z woli
utrzymania relatywnie hojnego systemu welfare state) wcale nie musi obniza¢ konkuren-
nia domeng publiczng w tym kraju (akurat nie oméwionego w niniejszym opracowaniu,
ale nieraz podkre$lanego w literaturze), ale takze wspdigra z samg logiki spotecznego
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tadu. Dla przyktadu instytucje uniwersalnych §wiadczef, przyczyniajace si¢ do integracji
spotecznej i podnoszace kapitat zaréwno ludzki, jak i spoteczny, umozliwiaja tworzenie
wiedzy i innowacji oraz torujg kanaly ich upowszechniania w spoteczefistwie. Z kolei $wia-
domos$¢ zabezpieczenia socjalnego na wypadek rynkowej porazki i mozliwo$¢ powrotu na
rynek dzigki rozwinigtym w tym kraju systemom ALMP i life-long learning moga sprzyjaé
podejmowaniu odwaznych przedsiewzie¢, ktére wzmacniaja nowoczesnosc.

Warto na koniec wspomniec o jeszcze jednym aspekcie panstwa opiekuniczego, o kto-
rym Jan Winiecki — co do$¢ symptomatyczne dla licznych krytykow szwedzkiego welfare
state — nie wspomnial. Ot6z, Szwecja i inne kraje nordyckie wciaz osiagajg wysokie
wskazniki w dziedzinach, ktorych pomiar wykracza poza czysto ekonomiczng racjonalnosé.
Tadeusz Kowalik nieraz — w rozwazaniach na temat bliskiej mu kategorii sprawiedliwosci
spotecznej w ekonomii — pokazuje dysproporcje miedzy Stanami Zjednoczonymi a Szwe-
cja w zakresie ubostwa dzieci, ktorego wskaznik wynosit w roku 2000 kolejno 25% i 3%
(Kowalik 2011). Liczby te pokazuja, ze kraje o podobnym rozwoju gospodarczym moga
mieé zupelnie inne osiagnigcia w zakresie sprawiedliwosci spolecznej (ubodstwo dzieci
jako przyktad ubdstwa niezawinionego moze stanowi¢ jedng z miar spotecznej sprawie-
dliwosci). Z kolei Castells i Himanen pokazuja jak — mimo podobnego stopnia rozwoju
technologicznego i gospodarczego — roznig si¢ od siebie spoteczenstwa USA i Finlandii,
pod katem wiele méwiacych o skali dezintegracji spotecznej wskaznikow, takich jak ilosé
wigzien przypadajaca na dang liczbe mieszkancow, czy wskaznik rozwarstwienia docho-
dowego.

Cho¢ powyzszy artykut byl poswiecony w duzej mierze ekonomicznej stronie modelu
szwedzkiego, zasadniczo nie nalezy ucieka¢ od ewaluacji i poréwnan na niwie spoteczne;j.
Atutem socjaldemokratycznych panstw skandynawskich jest nie tyle to, ze uzyskujg one
podobne wskazniki gospodarcze i technologiczne do lideréw Swiatowe] gospodarki, co
fakt, ze oprocz korzystnych, a nieraz szczeg6lnie korzystnych, wynikow w tamtych sferach,
potrafig one Iaczy¢ je z sukcesami na polu zagwarantowania wysokiej jakoSci zycia swym
obywatelom i fagodzenia powaznych spolecznych problemdw, takich jak wykluczenie, dez-
integracja spoleczna czy wysoki poziom nierOwnosci.
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Summary

The main thesis of the following article is that Swedish model of welfare state can cope
with the current challenges and future challenges, thanks to some key features inherent
in that model. Those characteristics such as presence of institutions that build social and
human capital or the social security institutions that promotes capacity to risk-taking
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and innovations are enumerated and presented in relation to some social and economic
indicators that prove the Swedish model is not over yet and it does quite well in the
postindustrial context.
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Na drodze spolecznego rozwoju.
Wspotczesna polityka spoleczno-gospodarcza w Brazylii

Brazylia

Wspdliczesna Brazylia zmaga si¢ z wieloma problemami spotecznymi, czesto znacznie
roznigcymi si¢ od tych, z ktérymi ma do czynieni Polska, czy inne kraje europejskie.
Jest to jednak kraj, ktory w ciagu ostatniego dziesigciolecia dokonat ogromnego skoku
spoteczno-ekonomicznego, co potwierdzaja zmiany wielu wskaznikow takich jak PKB,
HDI, wspdtczynnik Giniego czy stopa bezrobocia. Warto przyjrze¢ si¢ reformom spo-
tecznym i zmianom, ktére mialy miejsce w ostatnich latach w Brazylii, takze po to, by
dostrzec inng droge rozwoju spotecznego, oparta nie tylko na postepie gospodarki, ale
przede wszystkim na walce z ub6stwem i wykluczeniem.

Trudne poczqtki

W 1985 r. zakoficzyt si¢ rezim wojskowy, trwajacy od 1964 r. Brazylia byta wyniszczona
deportacjami, wi¢zieniami, cenzurg i krytykowana ze wzgledu na wysoki dtug publiczny
oraz ogromne rozwarstwienie spoteczne. W 1985 r. demokratyczne juz pafistwo wciaz
nawiedzaly kryzysy polityczne i ekonomiczne, coraz wieksze dysproporcje i wcigz nieroz-
wigzane problemy spoteczne.
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Pierwsze prawdziwie giebokie reformy rozpoczat prezydent kraju — wybrany w 1995 r.
— Fernando Henrique Cardoso. Najwazniejszg z nich byta reforma walutowa, czyli tzw.
Plano Real, ktorg Cardoso zapoczatkowal jeszcze w 1994 r. gdy petnit funkcje ministra
finans6w w rzadzie Itamara Franco. Reforma wprowadzajaca nowa walut¢ (reala brazy-
lijskiego) umozliwita skuteczng walke z — panujaca w latach 1990-1995 — hiperinflacja,
wynoszaca 764%. W ciagu 5 lat (do 2000 r.) udato si¢ ja ustabilizowa¢ na poziomie 8,6%
(Sawicka, 2011: s. 44). Rola prezydenta Cardoso w ustabilizowaniu sytuacji finansowej
kraju jest niezaprzeczalna. Jednak, gdy odchodzit ze stanowiska, krytykowany byt za zna-
czacy wzrost dtugu publicznego. W 1995 r. wynosit on 30% PKB, a w 2002 1. juz 55,5%.
Roéwniez jego decyzja o prywatyzacji przedsigbiorstw pafistwowych z branzy telekomuni-
kacyjnej nie zdobyta popularnosci.

Gdy w roku 2003 do wiadzy doszed! Luiz Inicio Lula da Silva, dlug zagraniczny kraju
wynosit 207 mld USD, a wewnetrzny 260 mld USD. Nawet 30 mld USD, ktore Brazylia
uzyskala w formie pozyczki od Miedzynarodowego Funduszu Walutowego, nie mogto
uratowac kraju. Gospodarka stata w miejscu — w 2003 r. PKB spadto 0 0,2% (http://www.
brasil.org.pl/pl/gospodarka.html). Wskaznik Rozwoju Spotecznego (Human Development
Index, HDI), wyrazajacy si¢ w warto$ciach od 0 do 1, ksztaltowat si¢ na poziomie 0,665
(Wspdtezynnik Giniego, tak jak Wspdtczynnik Rozwoju Spolecznego, miesci si¢ w prze-
dziale od 0 do 1, z tym, ze im blizej zera tym wynik jest lepszy i mniejsze sg spoteczne
nierdwnosci.). Z kolei Wskaznik Nieréwnosci Spotecznej (www.ibge.gov.br), na poczatku
XXI wieku, wynosit dla Brazylii 0,66. W momencie przejecia wladzy przez Luiza Inicio
Lule da Silva stopa bezrobocia wynosita 13,1% (Salatiel, 2011).

Wyzwania

Lula odziedziczyt wigc kraj z prawie dwustumilionowg populacja, w ktérym jednym
z najwigkszych probleméw spotecznych jest rozwarstwienie dochodowe. 10% najbogat-
szych obywateli otrzymuje 42,7% przychodu kraju, podczas gdy 10% najbiedniejszych
ledwie 1,2% (Salatiel, 2011). Pokrywa si¢ to takze z regionami: bogatsze jest potudnie
kraju, gdzie skoncentrowany jest przemysl. Wcigz Y4 gospodarstw domowych w Brazylii
nie ma podstawowych urzadzef sanitarnych.

Jednym z rezultatow niesprawiedliwego podziatu débr byt rozwdj faveli, czyli dziel-
nic nedzy, przestepczosci i narkotykow. Powstaly wraz z szybkg urbanizacja i rozwojem
wschodniej czeSci kraju. Ludzie przenosili si¢ ze wsi do miast i z biednego zachodu ku
bogatszemu wschodowi, a nie majac gdzie mieszka¢ bezdomne rodziny osiedlaly si¢ na
peryferiach miejskich, w slumsach usytuowanych czgsto na zboczach gor, na bfotnistych
terenach, zagrozonych obsuwaniem si¢ ziemi i powodziami, nieodpowiednich do roz-
woju konwencjonalnego budownictwa. Z powodu braku kanalizacji, mieszkancy czer-
pia wode z miejskich fontann i hydrantdéw, a w takich warunkach szybko rozwijajg si¢
choroby. Olbrzymim problemem sg takze bezdomno$¢ dzieci oraz handel narkotykami.
W parze z uzywkami idg handel bronig i bardzo wysoka przestepczo$¢. Wigkszos¢ mari-
huany i broni uzywanej przez przestepcow jest produkowana w Brazylii. Przyktadowo,
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w zdobytych przez wojsko i policje favelach Alemao znaleziono, oprocz ton narkotykow
(marihuany i kokainy), 200 pistoletdéw, 140 karabindw, 73 rewolwery, 38 granatéw, 35
karabinéw maszynowych, 6 bomb domowej konstrukcji i bazooke. A to tylko niewielki
przejaw tego olbrzymiego problemu. Wedlug szacunkéw, nie liczac zasobow wojska,
w Brazylii znajduje si¢ w obiegu 19 miliondw sztuk broni. Z tego wylacznie 7 milionow
zostato zgloszone, 8,5 nie widnieje w rejestrach, a 3,8 nalezy do przestepcow. W tym
miejscu trzeba podkreslié, ze w Brazylii bron jest legalna i moze jg posiada¢ kazdy kto
skoficzyt 25 lat. Jedynym warunkiem posiadania jej jest rejestracja i optacanie podatku
raz na trzy lata. Jednak w wyniku odsprzedazy i kradziezy olbrzymia ilo§¢ broni trafia
do organizacji przestepczych. W latach 2004-2005 przeprowadzano akcje wykupu broni
od obywateli — w ciggu jednego roku udato si¢ odkupi¢ az 450 000 sztuk broni, co
byto wynikiem bardzo dobrym, cho¢ oczywiScie nie rozwigzalo problemu (Maroszek,
2011: s. 50). Trudno$¢ walki z przestgpczoscia pogiebia brutalnos¢ i skorumpowanie stuzb
policyjnych, ktérym czesto bardziej optaca sie wspdtpracowac z przestepcami, niz ich
zwalczad. Sytuacje dodatkowo utrudniajg powigzania bosséw zbrojeniowych i narkoty-
kowych z wplywowymi elitami. Dlatego oprocz programdw spofecznych, wymierzonych
w spoteczne korzenie przestgpczosci, 1zad podjal takze proby pacyfikacii jej oSrodkow, co
spowodowato prawdziwa wojng. Przez ostatnie dwa lata policji udato si¢ wyprze¢ gangi
z wielu faveli (w samym Rio de Janeiro — z dwunastu). Zwraca na to uwagg¢ ostatni
raport Human Rights Watch. W ciaggu pierwszego poirocza 2010 r. policjanci zabili 505
osob. Oznacza to, ze policjanci zabijaja Srednio trzy osoby dziennie, a jedno na szes§é
zab0jstw w kraju dokonywanych jest przez policje. Dla pordwnania warto zauwazyc¢, ze
w 2009 r. policja w stanie Sao Paulo zabifa wiecej ludzi niz policja w catym RPA w ciagu
picciu ostatnich lat, mimo ze przestepczos¢ w Afryce Potudniowej jest wyzsza (Human
Rights Watch, 2011).

Brazylia to takze kraj o niedorozwini¢tej sieci szkOt, zwtaszcza na terenach biedniej-
szych oraz na wsi edukacja jest trudno dostgpna i na niskim poziomie. Absencja szkolna
czesto laczy si¢ z niedozywieniem, poniewaz szkota to jedyne miejsce gdzie dziecko
mogloby zjes¢ positek. Prawo teoretycznie zabrania pracy dzieciom do lat 16, jednak wiele
z nich podejmuje dziatalno$¢ zarobkowa, czesto w bardzo ztych warunkach — wszystko
po to, by wesprzec rodzing.

Rzad brazylijski wyszedt naprzeciw tym wyzwaniom wprowadzajac liczne reformy
gospodarcze oraz spoleczne i pamigtajac, ze rdwnos¢ jest podstawowg wartoscig rozwo-
jowa.

Polityka ekonomiczna dla ludzi

W 2010 r. PKB Brazylii wzrosto o 7,5%. Jednocze$nie przybyto 2,5 miliona nowych
miejsc pracy. Wzrost PKB w pierwszej pofowie 2011 r. wyniost 3,8%, szacuje sig, ze
w 2012 1. bedzie to 3,6% (www.imf.org). Bezrobocie jest najnizsze w historii kraju (w listo-
padzie 2011 r. wynosilo 5,2%), a w niekt6rych branzach brakuje rak do pracy (www.ibge.
gov.br). Wedltug plandéw rzadowych Brazylia miata si¢ sta¢ piata gospodarka swiata do
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2016 r. Prawdopodobnie cel ten osiagnie wczesniej, bowiem juz w 2011 r. wyprzedzifa
Wiochy i Wielkg Brytanie stajac si¢ szosta, najwicksza gospodarka Swiata.

Polityke gospodarczg kraju realizujg wspdlnie firmy prywatne i przedsigbiorcy pan-
stwowi. GIownym planem inwestycyjnym rzadu Brazylii jest Program Przyspieszania
Wzrostu (Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC), obecnie uzupelniany przez
PAC II. Jego celem jest taczenie inwestycji przedsigbiorstw pafistwowych z sektorem pry-
watnym. Sg to inwestycje rzedu 300 miliardow USD w budownictwie, gospodarce komu-
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gov.br), ktory ulokowal okoto 10,8 miliardow USD w najbardziej zacofanych regionach
kraju. Z kolei ,,Program Umocnienia Rolnictwa Indywidualnego” (Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar PRONAF), ktory wzrdst z 1,3 do 7 miliardow USD
w 2009 r., przyczynil si¢ do znacznego rozwoju tego sektora gospodarki, ktory odpowiada
za 70% zaopatrzenia kraju w zywno$¢ (www.territoriosdacidadania.gov.br).

Dzigki inwestycjom w elektrownie wodne i rozw6j najnowoczesniejszych technolo-
gii, 75% energii, ktora jest zuzywana w Brazylii pochodzi ze Zrddet odnawialnych. Dla
poréwnania warto dodaé, ze na szczycie Unii Europejskiej w Brukseli — w marcu 2007 r.
— przywddcey Pafistw Cztonkowskich przyjeli zobowiazanie, ze do 2020 r., 20% energii
produkowanej w UE bedzie pochodzi¢ ze Zrddet energii odnawialnej. Warto jednak spoj-
rze¢ na to takze z innej strony — problem rosnacego popytu na energi¢ postanowiono
rozwigza¢ m. in. poprzez ekspansj¢ przemystu w giagb bezcennej Puszczy Amazonskiej,
zwanej ,,ptucami §wiata”. W 2008 r., po kilku latach spowolnienia, przyspieszono wycina-
nie puszczy. Prezydent Lula przychylat si¢ do$¢ czesto do opinii, ze od ochrony srodowiska
wazniejszy jest rozw0j najbiedniejszych regionoéw, ich modernizacja i wzrost zatrudnienia.
Najnowsze prawo przyjete w tym kraju w 2011 r. (tzw. Kodeks Le$ny) toruje droge dalszej
nielegalnej wycince lasow, faworyzujac rolnictwo i hodowle bydla, kosztem unikatowej
przyrody Amazonii, wydluza tez okres bezkarnoSci za jej niszczenie, przez co szkodzi
klimatowi.

Reformy spoleczne

Aby gospodarka rozwijala si¢ dtugofalowo i trwale, konieczne sa programy walki
z biedg i wykluczeniem, tak by wszyscy obywatele stali si¢ pelnoprawnymi uczestnikami
kazdej sfery zycia. Odpowiednia polityka spoteczna poprawia nie tylko sytuacje osob ubo-
gich, ale i catego spoleczenstwa. Fakt, ze rownos¢ jest wartoScig, dobrze rozumieja wladze
Brazylii.

Programy transferowe istnialy juz za czasow prezydentury poprzednika Luli — Fer-
nando Henrique Cardoso. Byly to Fome Zero, Bolsa Escola, Bolsa Alimentacao, Auxilio
Gds (,,Zero gtodu”, ,,Zasitek szkolny, zywnoSciowy i na gaz”).

Celem program ,,Zero Gtodu” byla walka z gtodem i bieda. Program koordynowany
byl przez specjalnie utworzone Ministerstwo Rozwoju i Walki z Gtodem i miat zapew-
ni¢ realizacj¢ podstawowego prawa do wyzywienia kazdemu obywatelowi kraju. Byt tez
pierwszym krokiem do usamodzielnienia, bowiem — zgodnie z mysla przewodnig wyglo-
szong przez bylego ministra Rozwoju i Walki z Glodem, Patrusa Ananiasa — ,,Z pustym
zoladkiem nikt nie nauczy si¢ fowi¢ ryb”. Na program skiadalo si¢ wiele elementow:
poczawszy od bezposredniego wsparcia finansowego dla najbiedniejszych rodzin, przez
tworzenie dostepu do wody w rejonach pdtpustynnych, tworzenie tanich jadtodajni, edu-
kowanie ludzi na temat zdrowego trybu zycia, az po programy dla rolnikoéw i dostep
do mikrokredytoéw. Ponadto program zapewnial uczniom trzy positki dziennie, ztozone
miedzy innymi z: mleka, owocoéw oraz innych zdrowych i warto§ciowych produktéw spo-

zywcezych.
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W 2003 r. nastgpito wzmocnienie i rozwini¢cie tych programdw, ktére potaczono
w jeden — Bolsa Familia, czyli w ttumaczeniu na polski ,,zasitek rodzinny” lub ,,stypen-
dium rodzinne”. Projekt zapewnial pomoc finansowg biednym rodzinom, ale wytacznie
pod warunkiem, ze te wy$lg swoje dzieci do szkoly i zapewnig im najpotrzebniejsze szcze-
pienia.

Bolsa Familia to miesieczne stypendium w wysokosci 22 reali, czyli okoto 12 USD
na kazde dziecko w rodzinie (maksymalnie troje), uczeszczajace do szkoly. Prawo do
tego stypendium miafa kazda rodzina, w ktorej dochdd miesigczny na osobe nie przekra-
czal 140 reali. Ponadto rodziny zyjace w tzw. ekstremalnej nedzy, a wiec takie w ktérych
dochod nie przekraczat 70 reali na osob¢ miesi¢cznie, mogly otrzymac dodatkowe 68 reali
(www.mds.gov.br). Warto dodaé, ze Iaczny koszt programu nie przekroczyt 0,5% PKB
Brazylii.

Pieniadze sg przekazywane matkom rodzin w formie tzw. ,kart obywatelskich”, przy-
pominajacych karty ptatnicze. Rzad sugerowat si¢ bowiem badaniami, wedle ktorych to
kobiety lepiej dysponuja otrzymang kwota, podczas gdy mezczyZzni czedciej zaangazowani
sa w nielegalng dziatalno$¢, np. handel narkotykami, co sktania ich do wydania zasitku
niezgodnie z jego przeznaczeniem. Oddawanie zasitku kobietom okazalo si¢ rozwigza-
niem korzystnym — juz ponad 12 milionéw rodzin stafo si¢ beneficjentami Bolsa Familia,
a wedlug badan UNDP ponad 80% S$wiadczeni trafia do 20% najbiedniejszych rodzin
(www.undp.org).

Karta obywatelska dziata jak karta debetowa, a wydaje ja Caixa Econdémica Federal
czyli Panstwowa Kasa OszczednoSciowa, drugi co do wielkoSci bank w kraju. Pieniadze
mozna pobra¢ w blisko 14 000 punktach w catym kraju. Ta forma pozwala na znaczne
zmniejszenie korupcji, poniewaz uniezaleznia otrzymanie pieni¢dzy od poszczegdlnych
politykow lub partii politycznych. Petng przejrzysto$¢ gwarantuje tez fakt, ze nazwiska
uczestnikOw programu i przyznane im kwoty mozna odnaleZ¢ na stronie internetowej pro-
gramu. Nie jest to rozwigzanie stygmatyzujace, poniewaz program jest niemal powszechny
i obejmuje swym zasi¢giem ponad 12,6 mln rodzin, co stanowi prawie 50 milionéw ludzi,
czyli 26% ludnosci kraju (www.ilo.org).

Program Bolsa Familia to forma umowy mi¢dzy panstwem a obywatelami. Najbied-
niejsze rodziny otrzymujg pieniadze, ale wylacznie jesli speinig dwa okreslone warunki.
Po pierwsze muszg dbac o edukacje swoich dzieci, ktoére powinny uczestniczy¢ w co naj-
mniej 85% zajeé szkolnych miesigcznie, gdy sa miodsi, i w 75% zaje¢ — gdy sa w wieku
16-17 lat. Po drugie dzieci muszg mie¢ zapewnione powszechne szczepienia. Pozwala to
na ograniczanie dziedziczenia ubdstwa, a wigc przyczynia si¢ w przyszio$ci do zmniejsze-
nia wykluczenia spolecznego i wynikajacej z niego biedy, czy przestgpczosci (Maroszek,
2010). Dla beneficjentdéw Bolsa Familia stworzony jest tez program zdobywania kwalifi-
kacji zawodowych Préximo Passo (,,Nastgpny Krok™).

Rozszerzeniem programu Bolsa Familia jest Brasil sem Miséria, czyli Brazylia bez nedzy
wprowadzony przez nowg prezydent kraju Dilme¢ Rousseff w czerwcu 2011 r. Celem pro-
gramu jest zlikwidowanie skrajnej nedzy do 2014 r. za pomocg $wiadczef finansowych,
zwickszania dostepu do edukacji, stuzby zdrowia, poprawy higieny, opieki spoteczne;j
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i powszechnej elektryfikacji. Program walki z ubostwem zaklada wspolprace na wszyst-
kich poziomach: z poszczegblnymi stanami, gminami, przedsigbiorstwami pafistwowymi
1 prywatnymi oraz organizacjami spolecznymi tak, by wszystkim obywatelom rozszerzyé
mozliwo$¢ korzystania z owocdw wysokiego wzrostu gospodarczego kraju. Najwazniej-
sze jest dotarcie do osob ubogich i wykluczonych spolecznie. Nowy program zaktada, ze
pracownicy socjalni beda bazowaé na mapie ubdstwa, ktora zostata sporzadzona podczas
spisu powszechnego w 2010 r. Jest to zupelnie nowy sposdb wykorzystania infrastruktury
informacji przestrzennej dla celéw spolecznych. Wada poprzedniej wersji programu byl
problem z dotarciem do beneficjentow. Trudno bowiem udzieli¢ pomocy 60 milionom
0s0b, ktore nie majg adresu, dowodu osobistego, czasem nawet aktu urodzenia, zazwyczaj
nie umiejg czytaé, a swoich dzieci nie posytaja do szkoly. Zebrane podczas spisu dane
pozwolily ustali¢, ze 59% obywateli zyjacych w gospodarstwach domowych o miesi¢cznym
dochodzie ponizej 70 reali (ok. 45 USD) zyje w regionie pdinocno-wschodniej Brazylii,
47% w obszarach wiejskich, a 40% ma mniej niz 14 lat w zwiazku z tym to w t¢ strong
skierowana bedzie wigkszo$¢ dziafan.

Zakres pierwotnego programu ulegnie znacznemu rozszerzeniu. Planuje si¢ obja¢ nim
dodatkowe 800 tys. rodzin, a $§wiadczenia przyznawane obecnie na maksymalnie troje
dzieci bedg przystugiwaly pigciorgu. Dzigki temu o 1,3 miliona wzro$nie ilo§¢ dzieci obje-
tych programem. Rozszerzeniu ulegnie tez zakres §wiadczonych ustug: najwazniejsze cele
to dostep do wody pitnej i energii elektrycznej, walka z pracg dzieci, wsparcie dla bez-
domnych, rozwdj sieci przedszkoli i szk6t, programy zdrowotne, opieka stomatologiczna,
opieka okulistyczna, rozw0j rolnictwa i walka z uzaleznieniem od narkotykdéw. Program
bedzie realizowany w 7000 centrow pomocy spolecznej w kazdej gminie przez wyszkolo-
nych pracownikéw socjalnych, asystentdéw i technikdw.

Efekty reform

Dziafania przeprowadzane w ciagu ostatnich 10 lat znacznie przyczynily si¢ do walki
z ubostwem i wykluczeniem spotecznym w Brazylii. Ponad siedmioprocentowy wzrost
Produktu Krajowego Brutto jest rezultatem potaczenia polityki gospodarczej z reformami
spotecznymi.

Najnowszy Raport Rozwoju Spolfecznego (Human Development Report) wskazuje Bra-
zylie jako pozytywny przyktad jednego z krajow, dokonujacych najwickszych postepow.
Wozrasta wskaznik skolaryzacji, czyli coraz wigcej oséb ma dostep do szkot. RoSnie takze
Srednia diugo$¢ zycia. Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage na fakt, ze mimo ogromnego pro-
gresu, Brazylia nadal znajduje si¢ ponizej Sredniej dla panstw Ameryki Lacinskiej. Wspol-
czynnik Rozwoju Spotecznego (Human Development Index, HDI), wyrazajacy si¢ w war-
tosciach od 0 do 1, w 1980 r. réwnat si¢ 0,551, w 2003 r. — 0,665, a obecnie ksztaltuje si¢
na poziomie 0,718, podczas gdy Srednia dla Ameryki Lacifiskiej i Karaibow wynosi 0,731
(Human Development Report).

Powoli zmniejsza si¢ rozwarstwienie spoteczne. Od 2001 r. systematycznie spada war-
to$¢ wskaznika nierdwnosci spolecznej — wspodlczynnika Giniego. Im nizsza jest jego
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warto$¢, tym mniejsze sa nierownosci dochodowe. Wspdtczynnik Giniego, tak jak Wspot-
czynnik Rozwoju Spotecznego, miesci si¢ w przedziale od 0 do 1, z tym, ze im blizej zera,
tym wynik jest lepszy i mniejsze sg spoleczne nierdwnosci. W polowie lat dziewiecdzie-
sigtych wspotczynnik ten wynosit w Brazylii 0,66, a obecnie osiggnal najnizszy poziom
w historii tego kraju (0,55) i nadal spada (www.ilo.org). Mimo to, kraj wciaz znajduje si¢
wsrod tych, ktore charakteryzujg sie wysokim rozwarstwieniem dochodowym. Badacze sg
zdania, ze utrzymujace si¢ na wysokim poziomie nieréwnosci moga wynikaé takze z tego,
ze w Brazylii rosng dochody wszystkich — ale szybciej wsrdd ubogich, niz wérdd bogatych.
Poniewaz jednak punkt wyjscia jest bardzo niski w przypadku ubogich, nawet wysoki pro-
cent oznacza niewielkie zmiany w liczbach bezwzglednych (Dowbor, 2010).

Wykres 1. HDI w Brazylii oraz Ameryce Lacinskiej i Karaibach w latach 1980-2011
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Zrodto: opracowanie wasne na podstawie Human Development Report 2011.

Najwicksze zmiany spoleczne przyniosia realizacja programu Bolsa Familia. Program
przynosi pozytywne rezultaty w takich dziedzinach jak zdrowie, edukacja, bezpieczefistwo
i zywienie. Bank Swiatowy, ktory wspart Brazylie kredytem na jego realizacje, w swoim
raporcie wskazal na juz zauwazalne wyniki: pozytywny wplyw na gospodarke (szczegdlnie
w mniejszych i biedniejszych miejscowosciach), spadek zatrudnienia nieletnich, zwigksze-
nie stopnia skolaryzacji, lepsze wyzywienie i rozwoj dzieci (Lindert, 2008: s. 67).

Z kolei raport UNDP, opublikowany w marcu 2010 r., wskazuje, ze od 2000 r. w Bra-
zylii udato si¢ zmniejszy¢ liczbe ludnosci mieszkajacej w dzielnicach nedzy az o 16%.
Z kolei ci, ktorzy pozostali w favelach, czgsto dostrzegaja, ze maja mozliwo$¢ skorzystania
z wickszej liczby ustug i ich poziom zycia takze zaczyna si¢ podnosi¢ (Frayssinet, 2011).

Az 20 mln. dzieci, ktore do tej pory pracowaly, mogto p6j$¢ do szkoly dzigki temu,
ze rodzina przystapita do programu Bolsa Familia. Zauwaza si¢ takze, ze wicksza liczba
dzieci, pochodzacych z ubogich rodzin, przyczynia si¢ rowniez do zmiany w strukturze
rasowej uczniow w szkole. W najwigkszym stopniu wzrosta liczba dzieci czarnoskorych,
mulatéw i pochodzenia indianskiego (Romiszewska, 2010: s. 304).
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Program miat tez znaczny wplyw na poprawe stanu zdrowia. Warunkiem otrzymania
Swiadczenia byto m.in. pilnowanie kalendarza szczepien u dzieci oraz przeprowadzanie
okresowych badan lekarskich wsrdd dzieci do 7 roku zycia. Takze kobiety w cigzy, aby
otrzymac Swiadczenie musza korzysta¢ z opieki prenatalnej i poporodowej. Monito-
ring wykazuje, ze bardzo wysoki jest odsetek rodzin spelniajacych te warunki — z 95%
w 2005 r. wzrést w ciagu dwu lat az do 99% (Romiszewska, 2010: s. 305). Dostrzega
si¢ jednak problem z przestrzeganiem natozonych zobowiagzan w zaleznoSci od miejsca
zamieszkania. Niedostatecznie rozwinigta infrastruktura opieki zdrowotnej moze powo-
dowa¢ utrudnienia i wyklucza¢ rodziny z uczestnictwa w programie.

Mozna tez dostrzec pewien brak rownowagi miedzy realizacja programu wobec gospo-
darstw wiejskich i miejskich. Bieda na brazylijskiej wsi jest ogromna. Odsetek rodzin
otrzymujacych zasitek wynosi tam 41%. Dla poréwnania — w miastach jest to tylko 17%
rodzin, przy czym w Sao Paulo i Rio de Janeiro nawet mniej niz 10%, pomimo tego, ze
akurat w tych dwoch aglomeracjach, ktore sa wielkimi regionami biedy, rozwarstwienie
spoteczne jest najwicksze. Najczestsza przyczyng odbierania prawa do §wiadczenia jest za
niska frekwencja dzieci w szkotach. Wie§ brazylijska jest niedozywiona, cierpi na niedobor
wody pitnej, jest to obszar ogromnego ubdstwa. Bolsa Familia trafita celniej w zapotrze-
bowanie wsi niz miast. Wiele problemoéw szybko rozwijajacych si¢ aglomeracji powoduje
tzw. nowe ubdstwo, do walki z ktoérym trzeba bedzie szukaé innych §rodkdw. Zatem sukces
ograniczania ubdstwa wydaje si¢ by¢ wickszy na wsi niz w rejonach miejskich.

Na skutek przeprowadzanych reform, bezrobocie w listopadzie 2011 r. wynosito 5,2%),
a w niektorych branzach narzeka si¢ nawet na niedobor rak do pracy (www.ibge.gov.br).
Formalizacja zatrudnienia pozwala lepiej Scigga¢ podatki, z ktoérych w duzej mierze finan-
suje si¢ polityke spoteczna. Ilo$¢ 0sdb objetych programem Bolsa Familia (i obecnie Brasil
sem Miséria) wynosi okoto 26% spoleczenstwa, czyli blisko 50 milionéw oséb. W latach
2002-2010 realna sifa nabywcza ptacy minimalnej wzrosta o 53,67% (www.dieese.org.br).
Skorzystalo na tym 26 mln. pracownikéw i 18 min. emerytow. Wzrost ptacy minimalnej
powoduje rowniez wzrost zdolnoSci negocjacyjnej pracownikow.

Zasoby Narodowego Programu Umocnienia Rolnictwa Rodzinnego (PRONAF)
wzrosly z 1,3 do 7 mld. USD, dynamizujac produkcje okoto 2 min. wiejskich wytworcow.
Program Territorios da Cidadania (,,Terytoria Obywatelstwa”) lokuje okoto 11 mld. USD
w najbardziej zacofanych regionach kraju. Program ,,Swiatto dla Wszystkich” pomogt
milionom 0sdb, dostarczajac prad i umozliwiajac odpowiednie przechowywanie zywnosci,
czy lekow (Dowbor, 2010).

Zakonczenie

Na przetomie lat 60. i 70., kiedy Brazylia byta dyktatura, a gospodarka rozwijata si¢
w szalonym tempie, polityka spofeczna nie odgrywata znaczacej roli. Twierdzono: ,,niech
tort ro$nie teraz, podzielimy go potem”. Wzrost gospodarczy, ktoremu nie towarzyszyly
przemiany spoteczne, powodowat coraz wicksze rozwarstwienie ludnoSci i ubozenie spo-
teczenstwa. Do dzi§ rozwarstwienie dochodowe jest olbrzymim problemem tego kraju.
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10% najbogatszych obywateli otrzymuje 42,7% przychodu kraju, podczas gdy 10% naj-
biedniejszych ledwie 1,2% (Salatiel, 2011).

Dopiero na przetomie XX i XXI wieku wiadze Brazylii dostrzegly, ze rdwnos¢ jest
wartoScig gospodarcza i rozwojowa. Zaczeto postrzegac polityke spoteczng jako inwesty-
cje. Brazylia ze swojego najwickszego wyzwania jakim jest ubostwo i wykluczenie stwo-
rzyta noSnik ekspansji catej gospodarki. Nie mozna jej zarzuci¢ zbyt wysokich wydatkow
przeznaczanych na programy spoleczne i gospodarcze. Jak juz wspomniano, najwiekszy
program spoteczny Bolsa Familia pochiania jedynie 0,5% PKB Brazylii. Do tego w efekcie
reform znacznie wzroslo zatrudnienie, a wiec i wplywy podatkowe do budzetu. Szansg dla
kraju moze by¢ tez fakt, ze w 2007 r. u jego wybrzezy odkryto prawdopodobnie trzecie
co do wielkoSci na $wiecie ztoza ropy naftowej, szacowane nawet na 100 mld. barytek.
Dzigki temu Brazylia moze nie tylko stac si¢ niezalezna od dostaw energii z zewnatrz, ale
i zosta¢ regionalnym liderem w dziedzinie jej produkcji. Jesli wcielony zostanie w zycie
plan ogloszony przez Lule i podtrzymywany przez Dilme Rousseff, to na odkryciu zyska
gospodarka kraju, bo bogactwo ma przypa$¢ w udziale panstwu, a nie prywatnym inwe-
storom. Uznano, ze Brazylia nie bedzie kolejnym sprzedawca surowej ropy, lecz wniesie
do produkcji warto$¢ dodang i zacznie eksportowaé o wiele drozszg benzyng i inne pro-
dukty petrochemiczne wytworzone przez rodzime przedsi¢biorstwa. Uzyskane dzigki temu
pienigdze maja utworzy¢ fundusz rozwojowy. Wedtug planow, pieniadze z funduszu beda
przeznaczane na rozwo0j edukacji, nauki, technologii, stuzby zdrowia, kultury i ochrony
Srodowiska.

Brazylia ma szanse nie tylko sta¢ si¢ przywddca w swoim regionie, ale takze konkuren-
cja ideowg dla zachodu oraz Chin, ktore przedktadajg rozw6j gospodarczy nad spoteczny.
Tworzy si¢ bowiem w Brazylii w pelni demokratyczny model, w ktorym wzrost gospo-
darczy i stabilizacja ekonomiczna idg w parze z madrg redystrybucjg dobr i rozwojem
spotecznym. Brazylia udowadnia, ze rozw0j ekonomiczny i spoleczny nie muszg stac ze
sobg w sprzecznosci, lecz przeciwnie, nawzajem si¢ stymuluja.
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Summary

This article shows the socio-economic changes in Brazil during the last 10 years. The
author describes the social and economic reforms: ,,Growth Acceleration Program” (PAC
and PAC 2), ,,My house my life” (1 and 2), ,,Zero Hunger, Territories of Citizenship”,
,»National Program for Family Agriculture” and the most important ,,Bolsa Familia” with
the newest version: Brasil sem miseria. ,,Bolsa Familia” is a cash-transfer programme that
has certain conditionalities. It is given to women on condition that they send their kids
to school and have them vaccinated. It is also given to pregnant women, on condition
that they see a doctor during pregnancy. So there is a health and educational component
in it. ,Bolsa Familia” helps to lift people out of poverty and to enter the labour market.
It demonstrates that reducing hunger also appears to generate economic benefits to
development. ,,Bolsa Familia” benefits a quarter of Brazil’s population but requires
an investment of just over 2 percent of the federal budget and only 0,5 of the GDP.
Brasil demonstrates that economic and social development are not in conflict, but on the
contrary, stimulate each other.
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Reformowanie czy wzmacnianie biurokracji podatkoweyj.
Reformy w Polsce i Rosji

Polska reforma administracyjna starala si¢ unowoczeséni¢ biurokracje podatkowa,
koncentrujac si¢ na ksztalcie instytucji, jednocze$nie ograniczajac mozliwosci urze¢dni-
kéw w zakresie dziatania z nadmierng swobodg. W tym samym czasie w Rosji, wdrazanie
reform, majacych na celu stworzenie bardziej przejrzystego systemu podatkowego w sen-
sie weberowskim, czesto zawodzito, zmieniajac kierunek dzialan pafistwa ku zwigkszaniu
wladzy bez ograniczefi, kosztem catego spoteczefistwa. Poréwnanie dos§wiadczen tych
dwoch krajow sugeruje, ze wzmacnianie biurokracji w celu polepszenia sytuacji pafistwa,
przy zalozeniu prowadzenia polityki reformatorskiej, moze spowodowaé — na diuzsza
mete — negatywne skutki.

Od momentu zatamania si¢ — w 1989 r. — socjalizmu panstwowego w Europie Srodko-
wej i Wschodniej, jak i panowania komunizmu w Zwigzku Radzieckim w 1991 r., kierunki
dzialania system6w podatkowych w postkomunistycznej Polsce i w Rosji rozeszly si¢ catko-
wicie. Polski system skarbowy, bez zadnych wigkszych zahamowani, osiagnat petng skutecz-
no$¢ w zwiekszaniu przychodéw podatkowych dla budzetu, podczas gdy w Rosji pojawity
si¢ liczne problemy. W zwigzku z nieSciaganiem podatkéw, suma zalegtoéci na koniec roku
wyniosta zaledwie 7,65% wszystkich podatkéw zrealizowanych przez polskie organy skar-
bowe w latach 1995-20031. W tym samym czasie w Rosji, wskaznik ten wyniost 29,35%?2.

1 By way of comparison, 4 to 6 per cent has been the range typical for Canada, the United
States and Australia: see International Monetary Fund (IMF), Russian Federation: Selected Issues
and Statistical Appendix, IMF Country Report No. 02/75 (Washington, DC: International Monetary
Fund, April 2002), p. 61.

2 While evaluations of the size and scale of tax arrears is a better measure of tax collection
as it incorporates what the state believes should be ideally collected, the most frequent method of
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Dlaczego w Polsce udato si¢ osiagnaé znacznie lepsze wyniki w $cigganiu podatkow,
niz w Rosji do poczatku lat 90.? Odpowiedz tkwi — w znacznej cze¢Sci — w dobrym funk-
cjonowaniu biurokratycznego racjonalizmu, jaki funkcjonuje w polskich organach podat-
kowych. Polskie dziatania reformatorskie skoncentrowaly si¢ na racjonalizacji w stylu
weberowskim. Natomiast Rosja, jak twierdzi Anton Olejnik, stworzyla system biurokracji
skarbowej, ktorego celem byta wladza w stanie czystym3. Generalizujac, rosyjska biuro-
kracja dazyta do utrwalenia wtadzy nad spofeczenstwem, wtasnie przy pomocy biurokracji
skarbowej. Urzedy skarbowe mialy na celu osiggniecie absolutnej wiadzy, a nie zrefor-
mowanie tych instytucji i zbudowanie konstruktywnych stosunkdéw pomigdzy panstwem
a spoteczefistwem — stosunkdw, opartych na zaufaniu i uczciwoSci, ktora z pewnoScig
bedzie lepiej stuzy¢ pafistwu na dtuzsza mete.

Dziatania reformatorskie w Polsce i Rosji mialy zatem odmienne cele. Jednym z nich
byt weberowski racjonalizm, drugim za§ — narzucenie wladzy pafistwa nad spoleczen-
stwem. Polskie reformy staraly si¢ unowoczes$ni¢ biurokracje skarbowa, koncentrujac si¢
na ksztalcie instytucji, jednocze$nie ograniczajac mozliwosci urzednikdw w zakresie dzia-
tania z nadmierng swoboda. W tym samym czasie w Rosji wdrazanie reform, majacych na
celu stworzenie bardziej przejrzystego systemu podatkowego — w sensie weberowskim
— czesto zawodzilo, zmieniajac kierunek celow pafistwa ku zwigkszeniu wladzy w stanie
czystym, gtéwnie kosztem calego spoteczenstwa.

reporting tax revenue statistics is to present the amount of revenue collected annually in terms of
its percentage of GDP, even though the size of economies or tax rates may vary significantly across
countries. In any case, in comparison to the average tax collection rates in terms of percentage of
GDP for the OECD group of countries, Poland fared quite well with respect to its annual collection
of indirect taxes from 1990 to 2002, rising higher than the OECD average with the introduction of
VAT and then declining slightly over time to approach the OECD level. Specifically, Poland’s annual
collection of indirect taxes averaged 11.9 per cent of GDP while the OECD’s averaged 11.4 per cent
of GDP over the same period. From 1992 to 2003, Russia each year collected an average of 9.45 per
cent of GDP in indirect taxes. With respect to collection rates for direct taxes, Poland has occupied
a middle ground - not as high as the OECD states, but higher than those of Russia. Over the period
1990-2002, Poland’s yearly collection of direct taxes averaged 10.3 per cent of GDP compared with
an OECD average of 13.0 per cent. By contrast, Russia collected an annual average of 8.7 per cent
of GDP in direct taxes from 1992 to 2003. Poland and OECD data from the OECD’s Revenue
Statistics (2004), available at, http://www.sourceoecd.org/.. All Russian data calculated by the author
using data from the International Monetary Fund, Russian Federation: Recent Economic Develop-
ments (Washington, DC: IME, Sept. 1999), p. 67; IME, IMF Economic Reviews: Russian Federation
(Washington, DC: March 1995), p. 91; IME Russian Federation: Selected Issues (Washington, DC:
Nov. 2000), pp. 79-82; IMF, Russian Federation: Statistical Appendix (Washington, DC: Feb. 2002),
pp. 24-8; IME, Russian Federation: Statistical Appendix (Washington, DC: May 2003), pp. 24-7,
IME Russian Federation: Statistical Appendix (Washington, DC: Sept. 2004), pp. 19-22.

3 Oleinik, A., Introduction: Putting Administrative Reform in a Broader Context of Power, in this
collection.
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Racjonalizacja paristwowej biurokracji. Opcja weberowska

Doceniajac sformutowang przez Maxa Webera charakterystyke biurokracji, Michael
Mann stwierdzil, ze struktury biurokratyczne sa zorganizowane wewnatrz departamentow,
z ktorych kazdy jest zcentralizowany i zachowuje funkcjonalny podzial pracy.

Departamenty sa scalone w centralna, zhierarchizowang administracje oraz stosujg
podziat pracy®. Mann ustalil, ze potega kraju wzmacnia centralizacj¢ terytorialng jako
glowng zasade panstwad. Mdwiac w skrocie, Mann i Weber sg zdania, ze realizacja okre§lo-
nych celow panstwowych wymaga pewnej struktury pafistwowej, ktdra posiada odpowiedni
stopien autonomii — dzigki temu mozna zarzadzac¢ krajem bez zaktocen zewnetrznych.

Polskie reformy administracji skarbowej ograniczyly biurokracje pafistwows i stopien
swobody urzednikow w interpretacji przepisow. Aby zmniejszy¢ korupcje i ludzkie zasoby,
wspOlnie doprowadzily do racjonalizmu w administracji skarbowej w Polsce.

Wrtasciwe decyzje przy stosowaniu sprawdzonych rozwigzan instytucjonalnych oraz
wykwalifikowany personel sprawily, ze polski system podatkowy funkcjonuje wlasciwie
i realizuje cele pafistwowe. Oznacza to, ze biurokracja skarbowa jest w stanie zbudowac
wiadciwe stosunki miedzy podatnikami i urzedem, realizujac dfugofalowe cele.

Umacnianie biurokracji paristwowej.
Opcja ,,wladzy w stanie czystym”

Uwzgledniajac oceng Olejnika o ,,wladzy bez granic”, odnoszaca si¢ do wspdicze-
snej Rosji, mozna zgodzi¢ si¢ z opisem sytuacji, autorstwa Walerego G. Ledajewa, ktory
twierdzi, ze rezym Putina jest przykladem biurokratycznego autorytaryzmu oraz z opi-
nig Oksany Gaman Golutwinej, ktora udowadnia, Ze obecna biurokracja, w kategoriach
weberowskich, idzie nawet dalej niz w czasach Zwiazku Radzieckiego®. Ledajew jest
zdania, ze stosowanie pionowych struktur wladzy przez administracj¢ i funkcjonowanie
w niej mechanizméw biurokratycznych, umozliwia pafistwu rozszerzanie kontroli nad
spoleczenstwem. Podobnie Gaman Golutwina, twierdzi, zZe rozszerzajacy si¢ klientelizm,
brak dostepu do informacji i niski poziom zorganizowania spoleczefistwa, przy jednocze-
$nie wysokim nasileniu korupcji, upowaznit aparat administracji do dziatan we wtasnym
kregu biznesowym, kosztem spoteczefistwa, szczeg6lnie zagranicznych firm. Wyrazny brak
,weberianizmu” w biurokracji prowadzi do rozrostu panstwa autorytarnego w obszarze
typowych organdw panstwowych, szczegllnie skarbowych.

4 Mann, M., The Sources of Social Power: Volume II: The Rise of Classes and Nation-States,
1760-1914, Cambridge: Cambridge University Press, 1993, p. 444.

5 Mann, M., The Autonomous Power of the State: Its Origins, Mechanisms and Results, in Hall,
J. A, (ed.), States in History (Oxford: Basil Blackwell, 1986), p. 135.

6 Ledyaev, V., Domination, Power and Authority in Russia: Basic Characteristics and Forms, and
Gaman-Golutvina, O. The Changing Role of the State in the Context of Public Administration Reforms:
Russian and Foreign Experience, both in this collection.
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Jesli chodzi o administracje skarbowa, nie tylko reformy w tym sektorze nie dopro-
wadzily do istotnych udoskonalen w sensie weberowskim, lecz takze system podatkowy
stal si¢ gtownym instrumentem w autorytarnym paristwie biurokratycznym — zarGwno
przez codzienny kontakt z podatnikami, jak i celowe polityczne wykorzystanie biurokra-
cji podatkowej. Jak bedziemy si¢ starali przedstawi¢ ponizej, w przeciwiefistwie do pol-
skich rozwigzan, reformy administracji w rosyjskim systemie podatkowym doprowadzily
do zwigkszenia wtadzy panstwowej poprzez stworzenie wigkszych mozliwosci stosowania
nacisku pafistwa na spoteczenstwo, przy jednoczesnym zmniejszeniu poziomu ograniczenh
swobody urzednikow skarbowych.

Struktura polskich stuzb podatkowych

Przed polska transformacjg w 1989 r., polskie organy administracyjne mialy w swym
dziedzictwie dwie spuScizny — zardéwno odlegtych weberowskich zasad z lat II Rzecz-
pospolitej (1918-1939), jak i bardziej wspodiczesnej klientowskiej i hierarchicznej biurokra-
cjizlat PRL (1946-1989). Niektore elementy tej mi¢dzywojennej biurokracji weberowskiej
utrzymaly si¢ przez okres powojenny lub zaczynaly powraca¢ w ostatniej dekadzie komu-
nistycznych rzaddw, natomiast inne cechy poprzedniego stylu dzialania zostaly ponownie
przywrocone przez spoleczenstwo i jego przywOdcow na poczatku transformacii.

Proces zmian w systemie podatkowym odzwierciedla w pewnym stopniu histori¢ Polski,
odnoszaca si¢ do struktur, ktére pochodza z lat miedzywojennych. Zrédia niektorych
rozwigzan systemowych w dziedzinie podatkow, siegaja poczatkdw II Rzeczpospolite;j,
kiedy to w 1919 r. powstato Ministerstwo Skarbu, wzorowane na podobnej strukturze,
funkcjonujacej w Austrii, kierowane przez specjalistow dziatajacych w zaborze austriac-
kim. Podobnie jak dzisiaj, izby skarbowe i urzedy skarbowe zajmowaly si¢ tam zbieraniem
podatkéw, w tym podatkéw dochodowych — PIT. Po drugiej wojnie §wiatowej, urzedy
te dziataty do roku 1950, po czym je zlikwidowano’, a nast¢pnie pojawily si¢ ponownie
w roku 1983, jako organy Ministerstwa Finanséws. Te struktury funkcjonowaly bez zmian
do poczatkow transformacji, a potem — w 1992 r. — Sejm wprowadzit urzedy kontroli
skarbowej i wyposazyl je w funkcje audytorskie.

Inaczej niz w krajach, takich jak Rosja i Ukraina, pod koniec lat 90. i na poczatku obec-
nej dekady, instytucje podatkowe nie byly oddzielnym sektorem, lecz czeScia Minister-
stwa Finansow — instytucji, majacej wysoki stopien niezaleznosci od parlamentu i rzadu,
ktorej wtadza, w czasie tworzenia budzetu, daje mu daleko idaca kontrole nad polityka
panstwowa’. Przez lata 90. dziatalo w Polsce 355 urzedéw skarbowych, ktore gromadzity

7 Interview with Tax Office Head, Warsaw, 20 Nov. 2001.

8 Interview with Tax Chamber Director, Warsaw, 15 Nov. 2001.

9 Kaminski, A. Z., Corruption under the Post-Communist Transformation: The Case of Poland,
,»Polish Sociological Review”, No. 2 (1997), pp. 91-117 (p.110); and Goetz, K. H, Wollmann, H.,
Governmentalizing Central Executives in Post-Communist Europe: A Four-Country Comparison, ,Jour-
nal of European Public Policy”, Vol. 8, No. 6 (2001), pp. 864-87 (pp.874-5).
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85% przychodéw budzetu panstwall. Urzedy skarbowe w kazdym wojewodztwie podlegaty
izbie skarbowej. Natomiast izby skarbowe i urzedy kontroli skarbowej — funkcjonujace
pojedynczo w kazdym wojewodztwie — juz bezposrednio Ministerstwu Finanséw. Inaczej
niz w innych postkomunistycznych krajach, urzedy skarbowe w Polsce nie byly zalezne
od administracji miejscowej — ani prawnie, ani faktycznie — i zapewnialo to systemowi
podatkowemu wysoki stopief niezaleznoSci.

Obecny pobor podatkéw jest procedurg typowa. WiekszoS$¢ podatnikéw wypetnia for-
mularze podatkowe samodzielnie i indywidualnie pfaci podatki od dochod6w osobistych.
By¢ moze dzigki Tatwosci z jaka funkcjonuja te zasady, wyliczenia podatku przez podatnika
— w badaniach opinii publicznych, przeprowadzonych w 1999 r. — zostaly zaakceptowane
przez 50% respondentow, co stanowito najwyzszy poziom akceptacji sposrod wszystkich
publicznych instytucji, uwzglednionych w tych badaniachll. (Dla kontrastu, gdy w 2001 r.
biznesmenom w Rosji postawiono to samo pytanie, okazato si¢ ze inspektorzy podatkowi
i policja skarbowa miafa najnizsze notowania, poza gangsterami)!2.

Oprocz rejestrowania i pobierania podatkéw od wszystkich podatnikéw, urzedy skar-
bowe przeprowadzaja kontrole podatkowe (gtéwnie duzych przedsigbiorstw z duzymi
nalezno$ciami). Odwotania od wynikdw kontroli, zaréwno urzedoéw skarbowych, jak i urzg-
déw kontroli skarbowej, kierowane sa do izb skarbowych. Drugg instancja jest Naczelny
Sad Administracyjny, ktéry ocenia czy izba skarbowa naruszyta prawo, albo przepisy.

Jak wynika z powyzszego, urzedy skarbowe i urzedy kontroli skarbowej sg pierw-
szg instancja, za$ izby skarbowe drugg. Idea ta ma swoje Zrodlo w latach migdzy-
wojennych13,

Istnieje nieformalna wspotpraca migdzy szefami izb skarbowych i urzedéw kontroli
skarbowe;j. Jednak z powodu specyficznych zwigzkéw pomigdzy tymi dwoma instytucjami,
zdarzaja si¢ przypadki niedostatecznej koordynacji, przez co szwankuje przeplyw infor-
macji — zjawisko to odnotowata w kilku przypadkach Najwyzsza Izba Kontroli NIK14,
Urzedy kontroli skarbowej, ktore dzialajg jako rodzaj policji skarbowej, roznig si¢ od
zwyktych urzedow skarbowych tym, ze w przypadku tych ostatnich inspektorzy i caty urzad
majg prawo podejmowac wilasne decyzje. W zwigzku z tym, pracownicy izby skarbowej

10 Najwyzsza Izba Kontroli (NIK), Informacja o wynikach kontroli dziatalnosci urzedow skar-
bowych (Information on the Results of the Audit of the Activity of the Tax Offices), Warsaw, Oct.
1994, p. 3.

11 Wroébel, R. (1999) Tilok za biurkiem (Pressed behind the Desk), ,,Rzeczpospolita”.

12 INDEM Foundation, Russia Anti-Corruption Diagnostics: Sociological Analysis, English edn
(Moscow: INDEM Foundation, 2001), Part 4, pp. 23-4.

13 Borkowski, J. (2001) Jednostka a administracja publiczna po reformie ustrojowej, ,,Public Unit
and Administration after the Structural Reform”, Warsaw: Instytut Spraw Publicznych, p. 40.

14 NIK, Informacja o wynikach kontroli dziatalnosci urzedow kontroli skarbowej w latach 1992-1993
(Information on the Results of the Audit of the Activity of the Tax Audit Offices in 1992-1993), govern-
ment report, Warsaw: Dec. 1994, p. 4; and NIK, Informacja o wynikach kontroli dzialalnosci urzedow
kontroli skarbowej, (Information on the Results of the Audit of the Activity of the Tax Audit Offices),
Warsaw: May 2000, p. 3.
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maja zwigzki z inspektorami urzedéw kontroli skarbowej, ale nie majg bezposrednich
zwiazkow z calym urzedem kontroli.

O ile wstepnym celem wydzielenia urz¢déw kontroli skarbowej byto skoncentrowanie
si¢ na duzych aferach, o tyle pod koniec 2001 r. w Ministerstwie Finanséw pojawily si¢
pomysly zlikwidowania tych urzedow i przesunigcia inspektoréw do izb skarbowych oraz
urzedow skarbowych, aby wyeliminowa¢ konkurencje i udrozni¢ podejmowanie decyzjil>.
W ten sposob, za wyjatkiem stosunkdw mi¢dzy urzedami skarbowymi i urzgdami kontroli
skarbowej, cata administracja podatkowa osiagneta przejrzysta, zdyscyplinowang strukture,
podporzadkowang Ministerstwu Finansow i wprowadzita jasne zasady poboru podatkdw.

Struktura rosyjskiej administracji podatkowej

W marcu 1991 r. powstaly — na zasadach dziatajagcych w ZSRR, czyli jako czes¢
Ministerstwa Finanséw — panistwowe stuzby podatkowe Rosji [STS]16 (W ZSRR podatki
istnialy w ograniczonym zakresie, gtownie jako podatek obrotowy i dochodowy dla
przedsigbiorstw). STS, ktora stata si¢ odpowiedzialng za pobdr podatkdw dla budzetdéw
regionalnych i panstwowych (za wyjatkiem cel) zostala oddzielona od Ministerstwa Finan-
s6w pod koniec 1991 r., jako niezalezna instytucja. W grudniu 1998 r. STS awansowala
do roli Ministerstwa Podatkow i Optat. W roku 2003 byly 82 dyrekcje dla 89 regiondw
w Rosji oraz migdzyregionalne biura kontroli w siedmiu nowych okregach federalnych,
ktére sprawowaly nadzor i kontrolowaly dyrekcjel’.

Tradycyjnie komunistyczne instytucje, ktore obejmowaly ogromny kraj, mialy takze
silny hierarchiczny system kontroli, kierowany przez KPZR. Jednakze w 1990 r. rozluz-
nienie zwigzkdw migdzy Moskwa i regionami oraz wzrost sity lokalnych przywodcdw, osta-
bily tg kontrolg. Dotyczyto to takze systemu podatkowego. Skutkiem tego, jak zauwazyl
pewien urzednik Ministerstwa Skarbu w USA, kt6ry pracowal w administracji podatkowej
pod koniec lat 90., komunikacja pomigdzy ulamkiem procenta pracownikéw, zatrudnio-
nych w centrali wielkiej biurokratycznej organizacji, prawie nie istnieje!S.

Co gorsza, wystepuje podwdjne podporzadkowanie, gdyz urzednicy nizszego szczebla
stuzyli dwém oSrodkom wtadzy: z jednej strony Moskwie, z drugiej — regionalnym wta-
dzom, ktére czesto zapewnialy podstawowe zaplecze (takie jak mieszkanie, czy opieka
lekarska), a takze — w niektdrych przypadkach — staraly si¢ finansowac lokalne urzedy
skarbowe przez budzety regionalne’.

15 Zasun, R., Czystka, potem reforma (Purge, then Reform), ,,Gazeta Wyborcza”, 7 Dec. 2001,
p- 4.
16 Morozov, A., Tax Administration in Russia: Institutional Framework, Performance and Effi-
ciency, manuscript in English, 1996, p. 1; and interview with former head of the department of civil
service and personnel, ministry of taxes and dues, Moscow, 8 Aug. 2003.

17 Interview with division head, department of international co-operation and information
exchange, ministry of taxes and dues, 22 July 2003.

18 Interview with US Treasury official, Moscow, 3 June 2003.

19 Morozov, Tax Administration in Russia, p. 4.
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W rezultacie — jak stwierdza IMF — urzedy skarbowe bardziej staraly si¢ o to, aby
zapewni¢ przychody podatkowe na rzecz miejscowych wtadz, niz dla budzetu narodowego,
np. $ciagajac najpierw podatki z budzetéw lokalnych z najwickszym udziatem i nie prze-
kazujac do budzetu centralnego catej naleznosci, a zarazem tagodniej traktujac miejscowe
przedsigbiorstwa?0,

W zdezorganizowanym systemie instytucji rzagdowych Rosji, program reform pod
nazwa ,,Projekt Unowocze$nienia Systemu Podatkowego” (TAMP) miat spowodowac, ze
cze&C tego systemu stalaby sie bardziej racjonalna. TAMP, ktory dazyt do wprowadzenia
amerykanskiego wzoru niekontrolowanego systemu sktadania formularzy podatkowych
w kraju, w ktorym przedsiebiorstwa podlegajg kontroli co dwa lata, zostat zainicjowany
w 1994 r. z pomocg Banku Swiatowego, IMF i Ministerstwa Skarbu USA w dwu regionach
Rosji: w Dolnym Nowogrodzie i Wotgogradzie oraz w stolicy.

Osiaggnieto zmniejszenie czasu przetwarzania danych, ograniczenie procedur wykony-
wanych przez poszczegdlnych inspektoréw, podwojenie zakoficzonych ugoda zalegtosci
podatkowych. Przyktadowo, w rejonie Wotgogradu w roku 1999 — w poréwnaniu z rokiem
1998 — nastapit wzrost przychodéw podatkowych oraz procentowy wzrost terminowych
wplywow podatkowych z 50% do 75% pomigdzy 1998 r. i 2000 r., a takze 90% spadek
procentowy zaleglo$ci w Dolnym Nowogrodzie i 170% spadek tychze w Wolgogradzie
miedzy 1998 r. i 2000 r.2.

Wdrozenie projektu trwato pie€ i pot roku, zamiast planowanych trzech i pét lat. Od
1996 r. do 1999 r. projekt byt zawieszony, gdyz wtadza chciala go zlikwidowa¢. Ponadto,
dowodem nieufno$ci Moskwy wobec projektu reformy byl fakt, ze jeden z dyrektorow
projektu — na szczeblu regionalnym — zostal zdymisjonowany po kilku latach wyraznego
wzrostu przychodéw podatkowych, poniewaz nowe, znacznie wyzsze dyrektywy planu,
ustalone przez centrum, nie zostaly osiagniete?2. Wynikalo to z nacisku wtadz na realiza-
cje planow, a nie na ulepszanie funkcjonowania biurokracji.

Niezaleznie od tego, pomimo wczesniejszych oporéw ze strony rzadu, niektore z pilota-
zowych rozwigzan projektu (za wyjatkiem swobodnego wypelniania zeznaf podatkowych)
zaczely by¢ wprowadzane w catej Rosji w roku 2002, a druga faza TAMP, skierowana na
unowocze$nienie centréw informatycznych w 5 okregach federalnych i w 12 z 16 admini-
stracji podatkowych, zostata wprowadzona w 2003 r.23,

20 IMF (2002) Russian Federation, p. 60.

21 World Bank News Release, Outcomes of the Russia Tax Modernization Project Supported by the
World Bank and International Monetary Fund, 17 Nov. 2000; and World Bank, Project Performance
Assessment Report: Russia — Tax Administration Modernization Project (Loan 3853), 13 May 2003,
Report No. 25915, p. 6. As a comparison, in looking at data published by GosKomStat in the 2000,
2002 and 2004 editions of Finansy Rossii, the amount of tax arrears as a percentage of total tax
income to the Consolidated Budget of the Russia Federation as a whole fell from 49.40 to 31.20
per cent from 1998 to 2000, a level of decline of approximately 37 per cent.

22 Interview with US Treasury official, Moscow, 3 June 2003.

23 World Bank, Project Appraisal Document on a Proposed Loan in the Amount of US$100
Million to the Russian Federation for a Second Tax Administration Modernization Project, Report
No: 23565-RU (Washington, DC: World Bank, 19 Sept. 2002).
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Sukces programu TAMP w Wolgogradzie i Dolnym Nowogrodzie udowadnia, ze przy
odpowiednim szkoleniu, odmienna struktura i nowe bodzce umozliwiaja dokonanie zmian
w filozofii pracy i skierowanie etosu pracy ku stuzbie dla klienta. Rosyjscy skarbowcy
mogg zatem pracowac bardziej wydajnie.

Tak wiec, nawet w kraju z odmienng przesztoscig i kultura, zmiana z planowego zarza-
dzania przez cele, do pozbawionego przymusu systemu wspdipracy, przynosi znacznie
wyzsze przychody podatkowe. Jak widacd, stopiefi oddzialywania nie musi by¢ odmienny
w innych krajach ze wzgledu na rdznice kulturowe. Dzialania zwigkszajace efektywnos¢
mogg by¢ stosowane we wszystkich pafistwach.

W ostatnich latach wprowadzono cztery wyspecjalizowane, migdzyregionalne inspek-
toraty podatkowe, ktore skupiaja si¢ na duzych przedsigbiorstwach (takich jak ropa
i bankowo§¢)24. Ponadto, taka specjalizacja ma miejsce w Moskwie, gdzie dziata okoto
45 inspektoratéw podatkowych, kazdy z nich poprzednio zajmowat si¢ okreslonym tery-
torium, obecnie — okres§lonym typem przedsi¢biorczosci lub osobistych dochodéw. Spe-
cjalizacja taka, jak do tej pory, nie miala miejsca w Polsce i wyglada na to, ze aktualne
reformy w Rosji byly wynikiem dostepnych rozwigzan technicznych, jak i zwigkszonych
wysitkow ministerstwa, aby podnie$¢ wydajnos¢ w poborze podatkéw. Niemniej jednak
najwickszy problem Rosji polega na tym, ze jej system skarbowy jest podporzadkowany
planom przychodow, podczas gdy w Polsce mamy do czynienia z oparciem systemu na
wspoOlpracy z podatnikiem, co zawiera inne bodZce dla inspektoréw podatkowych.

Gdy w marcu 2004 r. premierem zostal Michail Fradkow, zaczal dziata¢ plan kon-
solidacji i wszystkie ministerstwa federalne rozpoczely wprowadzanie go. Ministerstwo
Podatkéw i Opfat zostalo zlikwidowane, a jego obowiazki przejat Komitet Federalny
d/s kontroli skarbowej, podlegajacy Ministerstwu Finansow.

Przeniesienie funkcji podatkowych do Ministerstwa Finanséw byto cz¢scig reformy
administracyjnej, ktora rozpoczeta si¢ w momencie objecia wladzy przez prezydenta
Putina w roku 2001, i ktora byta prowadzona do$¢ wolno. Oficjalnym celem reformy byto
zmniejszenie liczby ministerstw. Jednakze caly projekt okazat sie cz¢Scig planu Putina,
majacego doprowadzi¢ do scentralizowania panstwa i wigkszej kontroli biurokracji.

Rok wczesniej przed planem konsolidacji Fradkowa, w marcu 2003 r., Putin pod-
porzadkowat kilka instytucji rzadowych FSB, czyli dawnemu KGB, oraz Ministerstwu
Obrony, oficjalnie aby poprawi¢ zarzadzanie panstwem, ale takze by zacie$ni¢ kontrole
nad rzgdem? 26, Wiosng i latem 2003 r. ogloszono dodatkowe plany reformy administracji

24 Interview with division head, department of international co-operation and information
exchange, ministry of taxes and dues, 22 July 2003; Bureau of Economic Analysis, Chapter 2: Tax
Policy, in Review of Economic Policy for 2002, manuscript (Moscow, 2003), p. 5; and Samoylenko,
V., Russia Update, ITIC Bulletin (International Tax and Investment Centre), June/July 2004, pp. 1-2,
available at, http://www.iticnet.org/ publications/ITIC%?20Bulletin%202004%20June%20July.pdf.,
accessed 2 Nov. 2007.

25

26 Wines, M., Streamlining Government, Putin Creates New Anti-Drug Force, ,New York Times”,
12 March 2003, p. A10.
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i zlikwidowania niektorych funkcji instytucji administracyjnych i rzadowych, ale nie byto
zadnych postepow poza utworzeniem komisji.

Kolejne reformy wprowadzono w nastepnym roku, wraz z objeciem przez Fradkowa
stanowiska premiera w marcu 2004 r. i reelekcji Putina w tym samym miesigcu. Nastep-
nymi dekretami Putin zlikwidowat 13 ministerstw (w tym Ministerstwo Podatkdéw i Opfat,
ktore zostato wiaczone do Ministerstwa Finansow), 2 komitety rzadowe, 1 komisj¢ fede-
ralng, 4 stuzby federalne i 4 agencje oraz stworzyt nowe instytucje — na bazie juz istnie-
jacych — 5 ministerstw, 5 stuzb federalnych i 1 agencjg¢?’. Oceniajac te reformy, Olga
Krysztanowska stwierdzita, ze ogdlna liczba instytucji rzadowych wzrosla i system stat
si¢ bardziej skomplikowany28. Byly poset Dumy, Aleksander Szokin réwniez twierdzit, ze
reformy byly nieudane, a jednostki nadrz¢dne w praktyce zostaly podporzagdkowane tym
ministerstwom, ktére mialy nadzorowaé?,

Putin zredukowat réwniez liczb¢ wiceministrow, ale gazeta ,,Komersant” szybko
poinformowata, ze wielu z nich nadal zarzadzato tymi samymi dziedzinami, ktére kon-
trolowali do tej pory, jedynie zmieniono nazwy ich stanowisk30, Nastepnie, w miesigc po
reelekcji Putin zarzadzit pigciokrotne podwyzki plac dla wierchuszki rzagdowej, w tym
takze dla siebie3l. Rzadowe przywileje i réznego rodzaju benefity dla urzednikdw i ich
rodzin nie zostaly nigdzie naruszone, nawet, gdy wiadza (ku og6lnemu niezadowoleniu),
starala si¢ obnizy¢ przywileje dla wszystkich pozostalych32,

W listopadzie 2005 r., Fradkow wprowadzit nowy projekt reformy administracyjnej
— trzyletni plan modernizacji administracji, realizowany poprzez reformy standaryzacyjne
i regulacyjne oraz likwidacje lub sprywatyzowanie 1/; z 215 tys. panstwowych przedsig-
biorstw i instytucji3.

W nastepstwie tych posunigé, ktore byly czedcig ogbdlnego planu reformy admini-
stracyjnej, majacej ograniczy¢ ilo$¢ ministerstw, przeprowadzona — w marcu 2004 r.

21 Putin Cuts 13 Ministries and Almost a Dozen State Agencies, ,RFE/RL Newsline”, Vol. 8,
No. 46, Part I, 10 March 2004.

28 Sociologist Examines Administrative Reforms, ,,RFE/RL Newsline”, Vol. 8, No. 54, Part I,
22 March 2004.

29 Government Reform Reportedly Will Slow Work of Government ... As Analysts Continue to Mull
Changes, ,,RFE/RL Newsline”, Vol. 8, No. 53, Part I, 19 March 2004.

30 McGregor, C., 20% of Civil Servants Face Axe, ,, The Moscow Times”, 2 April 2004; and Putin
Reshuffles the Presidential Administration... As Titles Change But Portfolios Appear to Remain the
Same, ,RFE/RL Newsline”, Vol. 8, No. 57, Part I, 26 March 2004.

31 Overhauling the Russian Government, ,RIA Novosti”, 1 April 2004, in Johnson’s Russia List,
No. 8148, 1 April 2004; and McGregor, 20% of Civil Servants Face Axe.

32 'Walsh, N. P,, Putin Hikes his Pay to Fight Corruption, ,,The Guardian”, 17 April 2004, in John-
son’s Russia List, No. 8171, 17 April 2004; Civil Servants to Keep In-Kind Benefits Despite Govern-
ment’s Reform Effort, ,RFE/RL Newsline”, Vol. 8, No. 142, Part I, 28 July 2004; and Nemtsov, B.,
Pribylovsky, V., The President, Simple and False: Ten Moments of the State’s Lies; The Putin Regime
is Based on Lies, Bureaucracy, and Corruption, ,,Novaya Gazeta”, 10 Feb. 2005, in Johnson’s Russia
List, No. 9058, 12 Feb. 2005.

33 Frunkin, K., Government Determined to Pursue Administrative Reform, ,Jzvestiya”, 2 Nov. 2005,
in Johnson’s Russia List, No. 9286, 3 Nov. 2005.
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— likwidacja Ministerstwa Podatkéw i Oplat byta fragmentem posuni¢é, majacych na
celu wzmocnienie polityki podatkowej w ramach Ministerstwa Finansow — tak, aby byto
ono jednostka nadrzgdna34.

Tak wiec transformacja zostala uznana za niezbyt udana, skoro Migedzynarodowe
Centrum Podatkéw i Inwestycji (ITIC) — niezalezna fundacja, ktéra przekazywata kom-
petentng informacje na temat podatkéw i polityki inwestycyjnej dla biznesmendw oraz
szkolita politykéw w bytym ZSRR — wielokrotnie stwierdzita w swych comiesi¢cznych
biuletynach, ze cata reforma ulega dezorganizacji i dezintegracji oraz cechuje jg stafa
niepewno$¢ wsrdd wielu decydentdw najwyzszego szczebla3s. Reforma opdzniata sig row-
niez dlatego, ze nowe ustawodawstwo wymagato likwidacji Ministerstwa Podatkéw i Optat
oraz wlaczenia go w struktury Ministerstwa Finansow3. Nawet Bank Swiatowy w swo-
ich raportach stwierdzil, ze zbyt powolna reorganizacja byta jedng z przyczyn opdznief
i braku postepdw w drugiej fazie TAMP37. W konsekwencji powolnego i chaotycznego
dziatania (w poréwnaniu z podporzadkowaniem administracji podatkowej Ministerstwu
Finansow, jakie miato miejsce w innych krajach np. w Polsce), wysitek ten mdgt by¢
korzystny od poczatku i mégt doprowadzi¢ do lepszego nadzoru nad poborem naleznosci
podatkowych.

Policja skarbowa

W 1992 r. wewnatrz panstwowego systemu podatkowego powstata Gtowna Dyrek-
cja Dochodzen Podatkowych MDTI, ktora w 1993 r. zostala przeksztalcona w nieza-
lezny Departament Policji Podatkowej, a w 1995 r. — w Rosyjskie Federalne Stuzby
Policji Podatkowe;j. Policja podatkowa powstata, poniewaz inspektorzy skarbowi nie byli
dopuszczani do niektorych firm, ktore nie placity podatkdw w 1992 r.38, W nastepstwie
wprowadzono maski, kominiarki i brof, czego nie bylo w latach poprzednich. Gtéwnym
obowiagzkiem policji podatkowej stato si¢ wykrywanie, zapobieganie i wywieranie presji
na przestepstwa skarbowe3®. W 2003 r. Putin podpisal dekret, likwidujacy 40-tysigczne
sily policjantéw podatkowych#0. Jednakze ich dziatania zostaly po prostu przeniesione do
Ministerstwa Spraw Wewngetrznych, tak wigc prace federalnej policji skarbowej nadal sg
kontynuowane, mimo oficjalnego rozwigzania tej organizacjil.

34 Samoylenko, Russia Update.

% Ibid., p. 1.

36 Ibid., p. 2.

37 World Bank, FY05 Report on the Status of Projects in Execution (Washington, DC: World Bank,
2005), p. 913.

38 Interview with former assistant to deputy head of Moscow city tax police, Moscow, 28 July
2003.

3 Ibid.

40 Nicholson, A., 2 Tax Police Officers Caught Red-Handed, ,,The Moscow Times”, 26 March
2003.

41 Samoylenko, Russia Update, p. 2.
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Personel skarbowej policji federalnej pochodzit z KGB, armii i innych wojskowych
organizacji, dzialajacych na poczatku lat 90.42. Policja ta miala swoje regionalne i sub-
regionalne biura w catej Rosji. Miata tez Sciste kontakty z dyrekcjami regionalnymi
i lokalnymi izbami skarbowymi (oraz stuzbami Ministerstwa Spraw Wewngtrznych, ktdre
przejely funkcje policyjne w 2003 r.), ale roznily si¢ od urzedéw kontroli skarbowej w Pol-
sce, poniewaz byta to calkowicie wydzielona instytucja rzadowa. Policja podatkowa nie
byla odpowiedzialna przed innymi organami skarbowymi i nie badata ich spraw. Docho-
dzenia byly albo rozpoczynane przez oficerow tej policji, albo do nich kierowane przez
miejscowe urzedy podatkowe, ktore informowaly ich raczej indywidualnie, niz udostep-
niajgc w pelni swoje dokumenty®. ITIC twierdzi, ze kontrolerzy skarbowi sg naciskani,
aby przekierowywac informacje do swych szeféw, §ledztwa kryminalne sg automatycznie
przekazywane w my§l rosyjskiego kodeksu skarbowego i dostarczajg materiatu dla policji
podatkowej (obecnie dziatajacej w ramach Ministerstwa Spraw Wewngtrznych)44.

Przy braku jawnoSci dzialan, zaréwno federalnej policji skarbowej, jak i Ministerstwa
Spraw Wewngetrznych, trudno ustali¢ w jakim stopniu wspoOtpraca migdzy tymi dwiema
instytucjami administracji podatkowej w Rosji, funkcjonuje lepiej, a w jakim gorzej
— w pordwnaniu z analogicznymi organizacjami w Polsce. NiejasnoSci moga pojawic
si¢ w kwestii dodatkowych dochoddw, jakie przynosi policja skarbowa. Na przyktad od
1992 r. do 1994 r., jak twierdzi jeden z wyzszych oficerow policji podatkowej, instytucja
ta zebrala tak duzo naleznoSci, jak urzedy podatkowe, gdy podatnicy placili w termi-
nie®.

Jednoczesnie poprzedni zastepca szefa regionalnej dyrekeji skarbowej stwierdzit, ze
policja skarbowa usitowata ukry¢, ze pracowala nad przypadkami, ktére w rzeczywistosci
byly prowadzone przez urz¢dy skarbowe?o,

Metody stosowane przez policj¢ podatkowg byly watpliwe. Wigkszos$¢ ich dziatalnosci
dotyczyta politycznych lub optaconych przes§ladowan — jak twierdzit jeden z dziatajacych
w Moskwie zagranicznych prawnikow*’. Zdaniem prywatnych przedsigbiorcéw, policja
podatkowa uzywata zastraszania. Na przyklad, zgodnie z opinig wspoOlnika w jednej ze
znanych firm audytorskich, natychmiast po wizycie policji skarbowej pojawialy si¢ w biu-
rze firmy ochroniarskie, ktore proponowaly ,,pomoc” w kontaktach z policjg skarbowg za
odpowiednim wynagrodzeniem. Niemniej jednak takie zdarzenia nie mialy miejsca w kon-

42 Interview with manager, Moscow office of one of the ‘big four’ international accounting firms,
Moscow, 13 Aug. 2003.

43 Interviewwith former assistant to deputy head of Moscow city tax police, Moscow, 28 July
2003.

44 Witt, D. A., Year-End Wrap-Up and Looking Ahead to 2005, ,,JTIC Bulletin”, 5 Jan. 2005,
p. 2, available at, http://www.iticnet.org/publications/ITIC%20Bulletin%202005% 20 Janury%20
Special%20Edition.pdf., accessed 12 Nov. 2007.

45 Interview with former assistant to deputy head of Moscow city tax police, Moscow, 28 July
2003.

46 Interview with former deputy head of regional tax directorate, 18 Aug. 2003.

47 Lawyer, Moscow office of a leading international law firm, Moscow, 11 Aug. 2003.
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taktach z oficjalnymi organami podatkowymi4s. Policja skarbowa mogta takze dzialac na
zasadzie udziatu. Inspektor mogt rozpocza¢ Sledztwo przeciwko firmie pod koniec roku,
aby zakonczy¢ je z poczatkiem nowego roku, po to by otrzymac swoj udziat4.

Gdy duze przedsigbiorstwa zaczely by¢ bardziej podporzadkowane w sprawach pta-
cenia podatkdéw pod rzadami Putina, takie praktyki zostaly uznane za zbyt wymagajace
w stosunku do matych i §rednich firm. Jednak policja podatkowa uwazana byta za sku-
teczng bron polityczna, gdy Wiadymir Gusinski i Borys Berezowski byli celem ich §ledztw
w roku 2000. W dodatku fakt, ze Putin planowat wzmocnienie kontroli i wprowadzenie
innej struktury organizacyjnej, mogl by¢ przyczyng zlikwidowania tej formacji w 2003 r.
i skoncentrowania tej dzialalnoSci w innym ministerstwie.

Ograniczenie czy rozszerzenie swobody dzialan
urzednikow podatkowych

Roznice pomigdzy sposobem w jaki Polska i Rosja realizowaly swoja wiadze nad oby-
watelami najlepiej ilustruje stopiefi swobody przyznawanej urzednikom podatkowym.
Pomimo aktualnych zmian w Rosji, podstawowa rdznicg jest stopiefi swobody jaki przy-
znaje si¢ urz¢dnikom podatkowym w tych dwdch pafistwach, a roznica polega na fakcie,
ze polski system ukierunkowany jest na wspotprace, podczas gdy rosyjski — na realizacje
planu przychodéw. W zaleznosci od tego czy dominuje wspolpraca, czy realizacja planu,
zmieniaja si¢ bodZce dla inspektoréw podatkowych — wida¢ to najlepiej na podstawie
tego, w jaki sposdb w rzeczywisto$ci pobierane sg podatki i jakie bariery antykorupcyjne
narzuca si¢ (lub nie) inspektorom.

Pobor nowych podatkow w Polsce

Na poczatku lat 90. polska administracja przeprowadzita niektore reformy administra-
cyjne, majace na celu skoordynowanie dziatafi biurokracji w stosunku do spoleczefistwa,
aby zapewni¢ wtaSciwe uruchomienie nowowprowadzonych podatkdw.

Po pierwsze, szkolenie szefow i kierownikow wybranych dziatow w urzedach skarbo-
wych zostalo wprowadzone przez izby skarbowe w roku 1991, a urz¢dnikéw przeszkolono
w poczatkach 1992 r., zanim w owym roku wprowadzono PIT30. Podobne szkolenia mialy
miejsce w 1992 r. i 1993 r. w zwiazku z wprowadzeniem podatku VATSL

48 Head law partner, Moscow office of one of the ‘big four’ international accounting firms,
Moscow, 28 July 2003.

49 TIbid.

50 NIK, Informacja o wynikach kontroli dzialalnosci urzedow skarbowych, (Information on the
Results of the Audit of the Activity of the Tax Offices), April 1993, p. 34.

SUNIK, Informacja o wynikach kontroli dziatalnosci Ministerstwa Finansow i urzedéw skarbowych
w zakresie poboru podatku od towaroow i ustug, (Information on the Results of the Audit of the Activity
of the Ministry of Finance and the Tax Offices in the Scope of the Collection of Taxes on Goods and
Services), Warsaw: Oct. 1997, p. 28.
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Po drugie, kampania informacyjna zostala zaprojektowana dla catego spoteczen-
stwa przez Ministerstwo Finansow, ktore ja nadzorowato. Zanim wprowadzono nowe
podatki, izby skarbowe opublikowaly broszury i prowadzily w mediach, radio i telewizji
specjalne programy. Przeprowadzano tez liczne wywiady z urz¢dnikami podatkowymi.
Jeden z dyrektoréw izby skarbowej, ktory udzielat takich wywiadow, stwierdzil, ze z jednej
strony spoteczenstwo bylo zainteresowane tematem, z drugiej to oni byli przede wszystkim
zainteresowani, aby nowe ustawy podatkowe dziafaly i byly zrozumiate.

Po trzecie, powstaly punkty informacyjne w urzedach skarbowych i izbach skarbo-
wych, gdzie kompetentni urzednicy udzielaja porad. Obecnie wiele urzgdow skarbowych
i izb skarbowych ma swoje strony w internecie, gdzie podatnicy moga kierowac swoje
zapytanias2, W efekcie wielu urzednikéw skarbowych traktuje podatnikéw jako klientow,
ktérym nalezy pomagac. Jeden z duzych urzedow skarbowych wysyta nawet ankiety do
podatnikéw z zapytaniem jak sg obstugiwani i jak mozna to ulepszy¢>3.

Po czwarte, urzedy skarbowe otrzymaly od Ministerstwa Finanséw wytyczne, aby nie
kara¢ podatnikow zbyt dotkliwie za pomytki, kiedy nowe podatki wprowadzono po raz
pierwszy>4.

Podsumowujac, liczba pracownikow w urzedach skarbowych wzrosta wraz z wpro-
wadzeniem nowych podatkéw. Tak wiec reforma w stylu weberowskim miata zapewnié
podatnikom pomoc urzednikdéw w zakresie nowych przepisow podatkowych, a samg trans-
formacj¢ uczyni¢ tagodniejszg zaréwno urzednikom, jak i podatnikom.

Pobor nowych podatkow w Rosji

W przeciwiefistwie do Polski, dziatania wtadz podatkowych w Rosji, byly znacznie
bardziej nastawione na przymusowg realizacje planu wplywow, a mniej skierowane
na obywatela — urzednicy mieli znacznie wigksza swobode i mozliwoSci narzucenia
przez panstwo swej woli spoleczefistwu w procesie napetniania panstwowych skarbcow.
Dostrzegamy to szczeg6lnie w sposobie prowadzenia kontroli przez inspektorow. W roku
2005 zastepca szefa federalnych stuzb podatkowych, Tatiana Szewcowa stwierdzila, ze
kazda kontrola musi by¢ w 100% efektywna. W innym przypadku inspektor jedynie mar-
nuje swdj czas. Ta opinia w skoncentrowany sposob przedstawia jak system podatkowy
widzi swoje funkcje, i ze przez rosyjskich ekspertow podatkowych jest interpretowany
jako wyrazna instrukcja, ze naleznosci podatkowe musza by¢ zwigkszane przez kazda
kontrole.

Najwazniejszym problemem w sprawach kontroli jest osoba, ktorg si¢ kontroluje.
Inspektorzy zmuszani do realizacji plandw, Scigajg glownie uczciwych podatnikdw, ktorzy

52 Interview with tax chamber director, Warsaw, 15 Nov. 2001.

53 Interview with tax office head, Biatystok, 7 Dec. 2001.

54 Interview with tax chamber department head, Bialystok, 3 Dec. 2001.

55 Tax Authorities Find Yukos Effect’ Beneficial, ,,Vremya novostei”, 10 Oct. 2005, in Johnson’s
Russia List, No. 9263, 10 Oct. 2005.
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maja wszystkie dokumenty skompletowane, natomiast nie interesujg si¢ firmami, ktore
w ogble nie ptacg podatkéw>0. Tak byto zwlaszcza pod koniec lat 90., gdy zbankrutowata
wickszo§¢ mniejszych firm, a system ten pozwalal na nieograniczony czas prowadze-
nia kontroli oraz na kontrole wielokrotne, ktdre mogly by¢ prowadzone jednocze$nied7.
W dodatku, gdy kontrolowano ulgi, urzednicy nie zwracali uwagi na ich rodzaj i podstawy,
lecz sprawdzali wytacznie dokumenty — czy byty w porzadku, czy byly wlasciwie opiecze-
towane i podpisane, wszystko po to, by odrzuci¢ tak wiele ulg, jak to tylko mozliwe (oraz
aby Sciagnaé jak najwyzszy podatek)’8. Przed wprowadzeniem kodeksu podatkowego
w 1999 r. byto wiele luk w ustawodawstwie, co upowazniato urzednikéw do dowolnych
interpretacji, czgsto réznigeych si¢ zdecydowanie migdzy poszczegblnymi regionami®.

Jednakze po ataku Kremla na koncern Jukos i jej szefa, oligarche¢ Michata Chodor-
kowskiego, ktorego oskarzono o defraudacje i przestepstwa podatkowe w dziataniach
politycznych, przedsigbiorcy ocenili to, jako udzielenie biurokracji podatkowej wolnej
reki w dowolnym interpretowaniu prawodawstwa podatkowego.

Arbitralna wiadza, polaczona z brakiem kompetentnej wiedzy inspektordw podat-
kowych w sprawach firm i przemystow, ktore kontrolowali, zezwalala im na oskarzanie
podatnikdéw o dziatanie w ,,ztej wierze”. Takie uzasadnienia dla oskarzen oceniano jako
kreatywng konieczno$¢ dla urzednikow podatkowych, biorac pod uwage fakt, ze wysitki
Jukosu, aby zmniejszy¢ swe naleznosci podatkowe przed rokiem 2003, uznane zostaty
przez spoleczno$¢ przedsigbiorcow jako zgodne z prawem®0,

Po koniec lat 90., kiedy kontrole byty niedostatecznie skuteczne w $cigganiu dodat-
kowych wplywdw, aby zrealizowa¢ zaplanowane kwoty podatkow, niektdrzy inspektorzy
skarbowi otrzymali zadanie zazadania od bogatych przedsi¢biorstw wniesienia podat-
kéw z wyprzedzeniem, co motywowano deficytem w regionalnym budzecie, lub tym, ze
poborca skarbowy miatl narzucony plan przychoddw, ktdry chciat zrealizowaé, by otrzy-
mac premigbl.

Co wigcej, gdy podatnik zgtaszat sie¢ do urzedu skarbowego z zalegtymi podatkami,
czesto inspektor skarbowy otrzymywat 10% premig za dodatkowa wplatg62.

56 Interview with head law partner, Moscow office of one of the ‘big four’ international account-
ing firms, Moscow, 28 July 2003; and lawyer, Moscow office of a leading international law firm,
Moscow, 11 Aug. 2003.

5T Interview with partner, Moscow office of one of the ‘big four’ international accounting firms,
Moscow, 28 July 2003.

38 Interview with head law partner, Moscow office of one of the ‘big four’ international account-
ing firms, Moscow, 28 July 2003.

59 Interview with partner, Moscow office of one of the ‘big four’ international accounting firms,
Moscow, 28 July 2003.

60 Bush, J., The Taxman Cometh — Again and Again, ,,Business Week”, 7 March 2005, in John-
son’s Russia List, No. 9079, 6 March 2005.

61 Interview with partner, Moscow office of one of the ‘big four’ international accounting firms,
Moscow, 28 July 2003.

62 Interview with Aleksei A. Mukhin, director of the Centre for Political Information, Moscow,
23 May 2003.
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Patrzac w przesztos¢, kontrolerzy skarbowi mieli prywatne kontakty z podatnikami
tam, gdzie kazdy podatnik miaf statego inspektora w urzedzie skarbowym, co prowadzito
niejednokrotnie do uzaleznienia wielu spraw od osobistych kontaktéw. Jednak od roku
1999 gdy wprowadzono kodeks podatkowy i ustalono zakres praw podatnikow, kontakty
staly si¢ bardziej formalne niz do tej pory®.

Kiedy w latach 90. weszly w zycie nowe podatki, rosyjskie wtadze podatkowe nie
podjely akeji informacyjnej tak, jak to bylo w Polsce. Z opinii spoleczenstwa wynika, ze
administracja podatkowa nie wykazywala wigkszego zainteresowania edukacjg podatni-
kéwo4, Na przyktad zorganizowano tylko kilka seminariéw z udzialem szeféw administracji
podatkowej i podatnikow. Chociaz kodeks wprowadzony w 1999 r. zezwalal na pytania
podatnikdéw o wyjasnienia, wtadze skarbowe nie kwapily si¢ z odpowiedziami, a informa-
cje — zdaniem ich odbiorcéw — nie byly wystarczajace®.

Reformy, proponowane w latach 2005-2006, przedstawiaja sprzecznoSci wewnatrz
wladzy, a propos tego, jak powinien wygladac restrykcyjny lub zorientowany na klienta
system pobierania podatkow. W roku 2005 minister finansow, Aleksiej Kudrin, ktérego
ministerstwo przejeto kontrole nad administracja podatkowa poprzedniego roku, zapro-
ponowal, aby kazdy inspektorat miat osobny wydziat skarg, wewnetrzny przeglad skarg
powyzej pewnej sumy i inne ograniczenia rodzajéw i metod dochodzef®. Dalsze srodki,
ktdre sugerowano, dotyczyly nalozenia ograniczen na ilo$¢ kontroli skarbowych u jednego
podatnika w ciggu roku®’, lecz Srodowisko przedsigbiorcow w 2005 r. odwiadczylo, ze nie
jest w stanie ustali¢, ktora jednostka powinna natozy¢ kary za dodatkowe inspekcje w wiel-
kich przedsigbiorstwach%8. Jednakze inne propozycje nie ograniczyly wladzy urzednikow
podatkowych, ani nie zmienialy ich dzialaf na przychylne konsumentom. W roku 2005
pafnstwo zaproponowato, aby organy skarbowe uzyskaty prawo naktadania grzywny na
przedsigbiorstwa bez wyroku sagdowego, a w styczniu 2006 r. takie prawo weszto w zycie,
z mozliwoscig karania grzywna w wysokosci 5000 rubli dla przedsigbiorcow, za$ 50.000
dla firm®. Co wigcej, wladzom skarbowym nakazano skierowanie si¢ w kierunku indywi-
dualnych podatnikow i celowe unikanie informowania obywateli w sprawach dotyczacych

03 Interview with lawyer at Moscow office of international legal firm, Moscow, 7 Aug. 2003.

64 IMF, Russian Federation: Selected Issues and Statistical Appendix, IMF Country Report
No. 02/75, April 2002, p. 63.

65 Interview with lawyer at Moscow office of international legal firm, Moscow, 7 Aug. 2003.

66 Faulconbridge, G. Kudrin Sets Out His Plans for Tax Service, ,,Moscow Times”, 10 Feb. 2005,
p- 2.
67 Grigorieva, E., Frumkin, K., Government in Instalments: President Putin delivers his budget
address, ,,Jzvestiya”, 26 May 2005, in Johnson’s Russia List, No. 9160, 26 May 2005.

68 Yurova, Y., Tax Reform in Russia: Business Is Happy, Unlike Ordinary People, ,,RIA Novosti”,
in Johnson’s Russia List, No. 9148, 13 May 2005.

% RosBusinessConsulting, Tax service reports on 2004 collections, 25 Jan. 2005, in Johnson’s
Russia List, No. 9034, 26 Jan. 2005; Dranitsyna, Y., Tax Reforms Leave Business Unsatisfied,
,»Ot. Petersburg Times”, 11 Nov. 2005, in Johnson’s Russia List, No. 9293, 13 Nov. 2005.
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opodatkowania nieruchomosci i samochodéw, tak wiec kary finansowe za uchylanie od
opodatkowania zaczely sptywaé jak lawina,

Podsumowujac, istniala niejasno$¢ dotyczaca tego czy administracja skarbowa bedzie
nadal traktowa¢ plany podatkowe jako sposdb zarzadzania dzialtalnoScig inspektorow
skarbowych, czy bedzie szuka¢ wspodtdziatania podatnikdéw z przepisami podatkowymi.
Nastepstwem dorocznego or¢dzia prezydenta Putina w dniu 25 kwietna 2005 r., w ktorym
wycofat si¢ z dominacji przymusowych planow, federalne stuzby podatkowe po czterech
miesigcach oswiadczyly, ze obecnie sugerujg swoim inspektoratom ,,plany wskaznikowe”71.
Aby poglebi¢ zamet w tej sprawie, projekt budzetu Ministerstwa Finansow na 2006 r.,
opublikowany w sierpniu 2005 r., zaktadal, ze dodatkowe kontrole w przedsigbiorstwach
do konica 2005 r. Sciagng miliard dolar6w, a suma ta bedzie podwojona w 2006 r. przez
dodatkowe kontrole w firmach72.

Dodatkowe ograniczenia strukturalne,
zapobiegajqgce korupcji w Polsce i Rosji

Polski system podatkowy — na pierwszy rzut oka — zostal zaprojektowany bardziej
szczelnie, niz rosyjski. Na przyktad wielu pracownikéw izb skarbowych i urzedow skarbo-
wych nadzoruje poszczeg6lne przypadki. Zespol, ktory bada okre§lony przypadek, musi
przekaza¢ dokumenty do nastepnej komorki. Sprawy rozpatrywane przez szeregowych
urzednikéw musza by¢ podpisane przez zwierzchnika. Podatnicy nie maja dostgpu do
organow kontrolnych. Ogo6lnie rzecz biorac system jest zaprojektowany w sposob, ktory
poswigca nieco weberowska niezalezno$¢ dla uniformizacji i bezpieczefistwa. Jak stwier-
dzit jeden z wysokich urzednikow izby skarbowej: ,,Korupcja pojawia si¢ tam, gdzie urzed-
nicy maja swobode¢ w podejmowaniu decyzji”73. Ponadto, izby skarbowe przeprowadzaja
swoje wlasne kontrole catoSciowe lub tematyczne w urzedach skarbowych, ktére nadzo-
ruja, a oprocz tego kazdego roku przeprowadza si¢ tam kontrole kompleksowe.

Dodatkowa przeszkoda jest fakt, ze ulgi podatkowe nie sg juz udzielane bez ograniczen
przez urzgdy skarbowe . W roku 1995 NIK stwierdzil, ze podejmowanie decyzji w przyzna-
waniu ulg podatkowych byto w wielu przypadkach wadliwe, czego nie skontrolowano.

Ponadto znaczna liczba ulg podatkowych, przyznanych pod wptywem rekomen-
dacji z Ministerstwa Finansow, zostata wydana bez doktadnych badafi, ktére potwier-
dzityby je74.

70 Yurova, Tax Reform in Russia.

L No More Plans for Taxmen, ,,Vedomosti”, 11 Aug. 2005, in Johnson’s Russia List, No. 9222,
11 Aug. 2005.

72 06 Budget Sets Tax Collection Target, ,Moscow Times”, 24 Aug. 2005, p. 6.

73 Interview with tax chamber department head, Gdansk, 26 Nov. 2001.

74 NIK, Informacja o wynikach kontroli wykonywania uprawnieri przez resort finansow w zakresie
wydawanych decyzji o zaniechaniu ustalania i poboru podatkow, (Information on the Results of the Audit
of the Carrying out of Entitlements through the Finance Department in the Scope of Completed Decisions
regarding the Nonfeasance of Arrangement and Collection of Taxes), Warsaw, May 1995, p. 57.
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NIK uznat takze za problematyczne przeprowadzenie badan nad rozmiarem i wyni-
kami tych ulg, z powodu braku wykazu takich decyzji, ktdrego stworzenie uprzednio
zaproponowal on Ministerstwu Finanséw7s,

Tak wiec zmiana przepisow o ulgach podatkowych zapobiegta wywieraniu wplywu
przez podatnikdw na pracownikdéw urzedoéw skarbowych, u postaw czego lezata chec uzy-
skania znizek.

Jednak w dalszym ciggu urzednicy skarbowi majg mozliwo$§¢ pomagania podatnikom,
wplacajacym zalegte podatki. W poszczeg6lnych przypadkach urzedy skarbowe lub izby
skarbowe (za wyjatkiem organéw kontrolnych) moga zmieni¢ warunki lub okres spfat,
roztozy¢ nalezno$¢ na raty, op6zni¢ terminy lub umorzy¢ dtug, cho€ to ostanie rozwigzanie
jest bardzo rzadkie.

Mimo, ze taka pomoc jest sprawdzana przez nadzor, NIK znalazt przykiady ztamania
zasad, sugerujace, ze te ograniczenia strukturalne nie sa tak surowe, jak by¢é powinny?’.

Ostatnig przeszkodg antykorupcyjng dla urzednikéw skarbowych, w stosunku do
podatnikdw, sg ostatnio zmienione przepisy, ktore — inaczej niz w Rosji — zabraniajg
urzednikowi natozy¢ kary na podatnika, a moze zrobié to tylko sad”s.

W przeciwienstwie do wszystkich tych ograniczen, narzuconych biurokracji w Polsce,
rosyjski system podatkowy w latach 90. opierat si¢ gldwnie na indywidualnych stosun-
kach miedzy podatnikiem i inspektorem. Ta zasada jednak zanikata w ostatnich latach.
W 1990 r. podatnik mdgt wreczy¢ swoje zeznanie podatkowe pojedynczemu inspektorowi,
ktory sprawdzilby jego dokfadno$¢ — sytuacja taka umozliwiala sprzeczno$¢ interesow
mig¢dzy dwiema stronami?.

W dodatku, jak twierdzono, kiedy podatnik placit zalegte podatki, inspektor otrzymy-
wal swdj udziat finansowy®0. Jednakze po wprowadzeniu kodeksu podatkowego z 1999 r.,
stosunki miedzy nimi staly si¢ bardziej oficjalne8!.

Departamenty administracji skarbowej i policji skarbowej w obu krajach prowa-
dza wewngtrzne kontrole i audyty, w celu wykrycia przypadkéw korupcjis2. W Polsce

7 Ibid.

76 Interviews with vice-director, department of the state budget, NIK, 8 Nov. 2001; manager of
a department, tax chamber, Warsaw, 15 Nov. 2001; tax office head, Warsaw, 20 Nov. 2001; and tax
control office director, Bialystok, 4 Dec. 2001.

71 NIK, Informacja o wynikach kontroli dziatalnosci urzedow skarbowych, (Information on the
Results of the Audit of the Activity of Tax Offices), Warsaw, April 1993, p. 6; and NIK, Informacja
0 wynikach kontroli dzialanosci urzedéw skarbowych w zakresie egzekucji i zabezpieczenia zaleglosci
podatkowych, (Information on the Results of the Audit of Activity of the Tax Offices in the Scope of the
Collection and Obtainment of Tax Arrears), Warsaw, April 2001, pp. 9-10.

78 Interview with tax office head, Bialystok, 4 Dec. 2001.

7 Ebrill, L. Havrylyshyn, O., Tax Reform in the Baltics, Russia, and Other Countries of the Former
Soviet Union, Washington, DC: IMF, 1999, p. 13.

80 Interview with Aleksei A. Mukhin (n. 64); and Valencia, M., The Region’s Tax Systems: Unclear
and Severe, ,,Business Central Europe” (Sept. 1994), p. 69.

81 Interview with lawyer at Moscow office of international legal firm, Moscow, 7 Aug. 2003.

82 Interview with former assistant to deputy head of Moscow city tax police, Moscow, 28 July
2003; interview with former head of a Moscow tax inspectorate, 5 Aug. 2003; and interview with
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zewngtrzng instytucja, ktora kontroluje system poboru podatkow, jest — wymieniony
powyzej — NIK. Analizujac r6zne organy administracji skarbowej, prowadzi on tema-
tyczne kontrole (analizuje poszczegdlne instytucje skarbowe), a takze kontrole proble-
mowe (komputeryzacji organéw podatkowych, poboru zaleglosci, §ciagania podatkéw
dochodowych, itd.). Natomiast w Rosji Federalna Izba Skarbowa, podlegajaca Radzie
Najwyzszej, przeprowadza jedynie kontrole finansowe, a nie audyt funkcjonowania.

(Z wlasnego doswiadczenia moge powiedzieé, ze NIK jest znacznie bardziej przejrzy-
sta instytucja, niz rosyjska Federalna Izba Skarbowa). Administracja regionalna powinna
kontrolowa¢ urzedy skarbowe co trzy lata, natomiast kontrole tematyczne powinny byé
przeprowadzane przez Ministerstwo Podatkéw i Oplat w skali regionalnej3.

Podsumowanie

Dyskusja o strukturalnych §rodkach, majacych na celu zapobieganie korupcji urzed-
nikow, zbliza nas do weberowskich idealdéw racjonalnej biurokracji, zatrudniajacej nie-
zaleznych profesjonalnych fachowcow. Poréwnujac polskie i rosyjskie stuzby skarbowe,
mozemy oceni¢ jak bardzo sg one racjonalne i prospoteczne w odniesieniu do ,,historycz-
nych odniesien, struktur, zasobow ludzkich i filozofii funkcjonowania”.

* Odniesienia historyczne — Aktualne polskie racjonalne struktury wywodzg si¢ z okresu
miedzywojennego, natomiast Rosja czerpie swoje wzory z niektorych zasad biurokracji
z czasow ZSRR, ktorej celem bylo stworzenie silnej hierarchicznej kontroli kosztem
niezalezno$ci urzedow.

* Struktury — Polska stuzba skarbowa ma strukture, w ktorej dziatajg bezpoSrednie
zwiazki podlegtosci, zar6wno mi¢dzy urzedami, jak i wewnatrz nich. Niezalezna, lecz
solidna pozycja urzedéw kontroli skarbowej w Polsce nie zawsze umozliwia plynne
wspoldziatanie z innymi instytucjami skarbowymi, co wskazuje, ze struktura ta nie jest
calkowicie racjonalna. Jednocze$nie, w latach 90. ujawnily si¢ niewystarczajace bariery
pomiedzy rosyjskimi inspektorami skarbowymi, podczas ich kontaktéw z podatnikami.
Polska ma takze zewngtrzne instytucje kontrolne (NIK), ktore publikuja krytyczne,
finansowe i organizacyjne raporty kontrolne, dost¢gpne opinii publicznej (odmiennie
niz w Rosji).

» Zasoby ludzkie — Polska administracja skarbowa uzywata réznych rodzajow szkolef,
aby zbadac jak bedg dziata¢ nowe podatki.

* Filozofia funkcjonowania — Metody dziatania polskich wtadz, a takze sposob w jaki
edukowano spoteczefistwo w zakresie procedur podatkowych, sa znacznie fagodniejsze
1 mniej nastawione na realizacje planu dochod6w niz w przypadku Rosji — w my§l tej
filozofii traktuje si¢ podatnikow jak klientow.

former head of the department of civil service and personnel, ministry of taxes and dues, Moscow,
8 Aug. 2003.
83 Interview with former head of a Moscow tax inspectorate, 5 Aug. 2003.
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Podsumowujac w skrocie: w polskim modelu stuzb podatkowych — konglomeracie
sukcesow i porazek, pozostajagcym w szacunku dla stosowania historycznych rozwigzan,
struktur, zasobow ludzkich i filozofii funkcjonowania, skierowanym na zwigkszenie zaufa-
nia do urzednikéw skarbowych — udato si¢ zbudowac biurokratyczny racjonalizm. W tym
samym czasie, mniej udana mieszanina tych weberowskich elementdw stworzyta w latach
90. znacznie nizszy poziom racjonalnosci po stronie rosyjskich stuzb skarbowych, z pew-
nymi sukcesami reformatorskimi pod koniec tego okresu. Polska wybrata racjonalizacje
biurokracji w sektorze podatkowym, podczas gdy Rosja umocnita jej wtadze tak, aby pan-
stwo mialo pelng kontrole zar6wno nad podatnikami, jak i biznesmenami.

W dodatku polski model udowadnia, ze agencja rzadowa potrzebuje nie tylko
wewnetrznej sily 1 niezaleznoSci od sit zewnetrznych, aby zrealizowaé swoje cele; musi
takze wykorzysta¢ spoteczefistwo, aby wzmdc zaufanie do organéw Sciagajacych podatki
poprzez takie mechanizmy, jak niekontrolowanie skladanych kwestionariuszy podatko-
wych, punkty informacyjne w urzedach skarbowych i inne $rodki poprawy wizerunku.
Sama sita struktury nie buduje efektywnej dziatalnoSci podczas wprowadzania nowej poli-
tyki poboru podatkdéw. Ani wewnetrzna kontrola, ani wysokie morale urzednikow nie sg
decydujace. Nie przesadza tez tego — skierowana na zewngetrzne cele — agencja rzadowa
Dwa podejsScia — wewnetrzne i zewnetrzne — powinny dziataé reka w reke.

Podsumowujac: znaczny postep, ktory dokonat si¢ w dwdch rosyjskich regionach,
dowodzi, ze rosyjskie urzedy skarbowe moga dziala¢ w racjonalnym systemie biuro-
kratycznym, o ile wprowadzi si¢ wlasciwe reformy, majace na celu usunigcie dominacji
urzednika nad podatnikiem i zasady polegania gléwnie na przymusie lub na zaufaniu,
poprzez przyjecie zeznania podatkowego bez kontroli. Rosjanie takze sg zdolni zbudowaé
skutecznie dziatajace agencje rzadowe. Polskie i rosyjskie sposoby oraz drogi kierowania
rozeszly si¢ podczas transformacji — i dodatkowo rozdzielity w trakcie epoki Putina.
Pordwnanie tego, w jaki sposob urzednicy Sciagaja podatki, ilustruje teze, ze panstwo,
ktére chce wzmocni¢ swoja wladze, moze nie by¢ tak skuteczne, jak pafistwo traktujace
spoteczefistwo na warunkach wspolpracy i rGwnosci. Umacnianie biurokracji, aby wzmoc-
ni¢ pafstwo, kosztem spoteczefistwa, nie gwarantuje skutecznego wprowadzania polityki
panstwowej na dluzsza mete tak, jak oparcie si¢ na ,racjonalizacji” pafstwa .

Thum. Janusz Dabrowski

O autorze: Autor uczestniczy w mi¢dzynarodowych badaniach systeméw podatkowych

i opinii o podatkach w krajach Europy Srodkowo-wschodniej. Badania dobiegaja kofica.
Summary

Polish efforts at administrative reform within the tax service have focused on rationalizing

the function and duties of tax officials in a Weberian sense. In contrast, Russia’s tax
bureaucracies lean towards securing their own ‘power’ over society through their tax



112 Marc P. Berenson

collection mechanisms. Polish reforms have sought to rationalize the tax bureaucracy by
focusing on institutional design as well as by reducing the ability of bureaucrats to function
with undue discretion. Meanwhile, in Russia, the implementation of reforms designed to
make the tax administration more ‘rational’ in a Weberian sense often fails to shift the
course of the state’s goal to seek power for itself, especially at the expense of society at
large. Comparison of the experiences of these two countries suggests that ‘empowering’
bureaucrats so that the state will be ‘strengthened’ vis-a™-vis society may not provide for
as successful an implementation of state policy in the long run as an approach based upon
‘rationalizing’ the state.



Karol Templin

Imigranci i enklawy etniczne.
Szwedzkie doswiadczenia

Wstep

Imigranci, przybywajacy do krajow rozwinigtych, majg tendencj¢ do osiedlania si¢
w skupiskach, ktore juz sg zamieszkate przez przesiedlencow. W Stanach Zjednoczonych
¥ imigrantow zamieszkuje na obszarze szeSciu sposrdd pigédziesieciu standw. Podobnie
jest w kraju tak r6znym jak Szwecja, gdzie w trzech najwigkszych obszarach miejskich
— Sztokholmie, Goeteborgu i Malmo — juz w 1997 r. liczba ludnoSci imigranckiej prze-
wyzszyta liczbe ludnoSci o 18%! (por. Per-Anders, Fredriksson, Aslund, 2000, s. 1).

Podobng tendencj¢ wykazuja przesiedlency niemal we wszystkich imigracyjnych kra-
jach Europy, réwniez w Polsce.

Problem enklaw etnicznych, zamieszkalych przez imigrantdw, jest silnie obecny
w debacie publicznej tych panstw. Z reguly s one postrzegane negatywnie. Jawig si¢
jako zagrozenie dla spdjnosci spofecznej zbiorowosci przyjmujacych oraz dla samych imi-
grantow, poniewaz przez ich izolacj¢ i ograniczenie kontaktdw z otoczeniem, moga utrud-
nia¢ integracje spofeczng i prowadzi¢ do wykluczenia spotecznego przesiedlefnicow. W tej
optyce gettoizacja lub po prostu — ujmujac rzecz mniej warto$ciujagco — zamieszkiwanie
w enklawach etnicznych przektadac si¢ ma na gorszg integracje, wyrazajaca si¢ w wyzszej
stopie bezrobocia, nizszej aktywnoS$ci zawodowej i wigkszej zaleznosci od §wiadczen spo-
tecznych (welfare dependency).

Takie jednoznacznie negatywne postrzeganie enklaw etnicznych, pociaga za sobg
przekonanie, ze polityka polegajaca na rownomiernym osiedlaniu imigrantéw wsrod spo-
tecznosci rodzimej, powinna spowodowac fatwiejsza ich integracje oraz szybsze nabycie

1 Zob.: Per-Anders, E., Fredriksson, P, Aslund, O., Etnic Enclaves and the Economic Succes of
immigrants- Evidence from a natural Experiment, Wyd. Uniwersytet w Upsali, Upsala 2000,. s. 1.
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umiejetnosci, zwigkszajacych atrakcyjno$¢é imigrantow na rynku pracy panstwa przyjmu-
jacego. Konsekwencja takiego stanu rzeczy bylby: wigkszy poziom zatrudnienia, nizsze
bezrobocie i mniejsza zalezno$¢ od S§wiadczen. To z kolei spowodowatoby oszczedno$é
Srodkow publicznych, wydawanych na §wiadczenia dla imigrantow. I wiasnie dlatego pro-
gram rownomiernego osiedlenia imigrantow moze si¢ jawi€ jako atrakcyjny program poli-
tyki spotecznej, wspierajacy integracje cudzoziemcow. Czy jest tak rzeczywiscie?

Wiele krajow rozwinigtych, jak np. Wielka Brytania, Niemcy, Belgia, Izrael, czy
Szwecja, wdraza — lub tez wdrazato w przeszto$ci — polityki majace przeciwdziataé
koncentracji imigrantow w wielkich miastach (tamze, s. 2). Wnioski z ewaluacji szwedz-
kiej polityki, polegajacej na wskazywaniu miejsca zamieszkania, przedstawione zostang
w dalszej czesci pracy. Tamtejsi badacze zauwazyli, ze polityka ta stworzyta okazje do
przedsiewzigcia duzo ciekawszego i wykraczajacego poza jej ewaluacje. Potraktowali
oni realizacj¢ tej polityki jako swego rodzaju ,,naturalny eksperyment”, umozliwiajacy
zbadanie tego, jak zamieszkiwanie w enklawie etnicznej wplywa na rozne aspekty zycia
imigrantow. W niniejszym tekscie przytocze trzy takie badania. Ich wyniki pomogg odpo-
wiedzie¢ na pytanie o wplyw tego zjawiska na proces integracji spotecznej imigrantow.
Pozwolg réwniez ocenié, na ile — z perspektywy dobra samych przesiedlencow — trafny
jest argument, uzasadniajacy realizacje programow, polegajacych na wskazywaniu imi-
grantom miejsca zamieszkania.

W cze¢sci pierwsze] analizy przedmiotowej zostanie poruszona problematyka zatozen
i realizacji szwedzkiej polityki, polegajacej na administracyjnym przypisywaniu miejsca
zamieszkania uchodzcom. Dalsze rozwazania bedg probg odpowiedzi na pytanie o to,
dlaczego badacze uwazaja doswiadczenia tej polityki za naturalny eksperyment. Przed-
stawione badania pokaza wplyw zamieszkania w enklawie etnicznej na:

* funkcjonowanie na rynku pracy,
* osiagniecia edukacyjne dzieci imigranckich w pierwszym pokoleniu,
* korzystanie ze $wiadczen spotecznych.

W czedci trzeciej zaprezentowane zostang wyniki ewaluacji szwedzkiego programu,
majacego na celu rownomierne osiedlanie imigrantow.

Metodologia badan zostanie jedynie zarysowana, gdyz jest ona oparta na zaawansowa-
nej ekonometrii, ktorej opis znacznie przekracza ramy tej pracy (zob. tamze, s. 11-16).

Program osiedlania imigrantow

W 1985 r. rzad szwedzki rozpoczat program, polegajacy na rownomiernym osiedlaniu
na obszarze kraju cudzoziemcdw, ubiegajacych si¢ o przyznanie ochrony mi¢dzynarodo-
wej. Dzialanie to mialo zapobiec zarowno koncentrowaniu si¢ tych osob w okreslonych
gminach, jak i wynikajacym z tego problemom. Polityka osiedlania uchodzcow, przybywa-
jacych do Szwecji, ktora ma na celu uniemozliwienie powstawania ,,gett”, trwata od 1985
do 1991 r. Przed rokiem 1985, osoby ubiegajace si¢ o status uchodzcy mogly osiedlaé
si¢ w sasiedztwie, w ktdrym mieszkali juz przybysze ich narodowosci. Najpierw kwatero-
wali si¢ na terenie danej gminy, a dopiero pozniej — juz mieszkajac tam — przechodzili
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calg procedure, zwigzang z przyznaniem im ochrony mi¢dzynarodowej. Jedynie niewielki
odsetek tych 0sob, bo stanowigcy — w zaleznosci od okresu — 10-25% ogodtu starajacych
si¢ o przyznanie ochrony, zamieszkiwal w oSrodku dla uchodzcéw. Po 1985 r. Rada ds.
Imigracji kierowala juz imigranta do konkretnej gminy, ktdrej wtadze zobowigzane byly
zapewni¢ mu lokum. Program ten dotyczyt wszystkich migrujacych z przyczyn politycz-
nych, z wyjatkiem osob, ktorych przyjazd byt zwigzany z ich prawem do taczenia rodzin.
Liczbe imigrantéw, kierowanych do danej gminy, regulowaly umowy mi¢dzy Rada ds.
Imigracji a konkretnymi gminami. W zatozeniu, kryteriami doboru spotecznosci lokalnej
byty m. in.: chtonny rynek pracy, odpowiednia infrastruktura edukacyjna i wolne zasoby
mieszkaniowe, przy czym na skutek rosngcego naplywu uchodzcow, to ostatnie miato naj-
wicgksze znaczenie. Imigranci obowigzani byli pozosta¢ w wyznaczonym miejscu nie krocej
niz do kofica osiemnastomiesiecznego, wstepnego etapu programu integracyjnego.

W programie uczestniczyto 277 z ogétu 284 szwedzkich gmin. Kazda gmina miata
w zalozeniu otrzymac grupe¢ imigrantow proporcjonalng do swojej liczebnoSci. W 1994 r.
program zostat zarzucony, a ubiegajacy sie o przyznanie ochrony mogli juz sami wybieraé
miejsce zamieszkania, jednak pod warunkiem, ze samodzielnie znajdg sobie mieszka-
nie.

Autorzy wszystkich trzech przytoczonych nizej badan korzystaja z doSwiadczen szwedz-
kiego programu wskazywania imigrantom miejsca zamieszkania, traktujac go jako swego
rodzaju ,naturalny eksperyment”. Stwierdzili oni, ze sytuacja, w ktorej imigranci nie sg
w stanie wybiera¢ miejsca zamieszkania, powoduje, ze ich cechy spoteczno-ekonomiczne
oraz inne, niemierzalne, a charakterystyczne przymioty, nie moga by¢ decydujace w wybo-
rze miejsca zamieszkania. W przeciwnym wypadku ich preferencje wplywatyby na wyniki
badania, bowiem w enklawach etnicznych majg tendencje osiedlac si¢ osoby defaworyzo-
wane. Dla badania kluczowe sg osoby imigrujace w okresie od 1987 do 1991 r., kiedy pro-
gram byl wdrazany z najwicksza konsekwencja. W tym czasie blisko 90% przesiedlehcow
byto osiedlanych w gminach wskazanych przez Rade ds. Imigracji.

Por6wnanie danych dotyczacych tej grupy z grupg kontrolna, ktorej nie dotyczyta poli-
tyka wskazywania miejsca zamieszkania — przy jednoczesnym uwzglednieniu w wykorzy-
stanych modelach ekonometrycznych licznych zastrzezefh — pozwolito na sformutowanie
wnioskow, dotyczacych efektéw ewaluowanej polityki oraz — w przypadku innych badan
— wplywu zamieszkania w enklawach etnicznych na konkretne cechy spoteczno-ekono-
miczne mieszkancow.

Enklawy etniczne a dochody?

Na podstawie danych o obywatelstwie i czasie, w ktorym nastapita imigracja, wyselek-
cjonowano 9883 osoby, ktorych dotyczyl program administracyjnego wskazywania miejsca
zamieszkania. Osoby te zostaly podzielone na dwie grupy. Pierwszg stanowili ci, ktorzy

2 Wyniki badan dotyczacych wptywu zamieszkania w enklawach etnicznych na dochody, zob.
w: Per-Anders, E., Fredriksson, P.,, Aslund, O., dz. cyt.
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byli umieszczeni w enklawie etnicznej, drugg — kontrolng — ci, ktorzy zamieszkali poza
nig. Jako enklawe etniczng rozumiano tu gming, gdzie koncentracja os6b danej narodo-
wosci byta przynajmniej dwukrotnie wigksza niz jej udziat w og6le mieszkancow Szwecji.
Populacje zamieszkate w enklawach i poza nimi mialy podobne cechy demograficzne
i spoleczno-ekonomiczne, z wyjatkiem diuzszego okresu edukacji (Srednio o 0,4 roku)
populacji zamieszkatej poza enklawami. By zdoby¢ informacje na temat badanej zbioro-
wosci, badacze wykorzystali dane bedace w dyspozycji szwedzkiego Urzedu Statystycz-
nego (Sweden Statistics SCB), rejestry podatkowe, rejestry dotyczace poziomu wyksztal-
cenia, rejestry dotyczace ewidencji ludnosci, dane na temat bezrobocia z Rady Rynku
Pracy (Labour Market Board) i obliczenia wlasne. Informacje te przetwarzano w oparciu
o zaawansowane metody ekonometryczne.

Na podstawie badan stwierdzono, ze najwigcej korzysci, wynikajacych z zamieszkania
w enklawie etnicznej, odnosza najmniej wykwalifikowani i wyksztatceni imigranci. Sytua-
cja ta powoduje wzrost dochodéw w tej grupie o 13%. Tak znaczacego efektu nie odnoto-
wano w przypadku tych imigrantow, ktorzy sa lepiej wyksztatceni. U nich wszystkich (bez
uwzgledniania podziatu, zwigzanego z wyksztalceniem) widoczny jest wzrost dochodéw,
ktory wynosi 4,6%. Podniost si¢ tez poziom aktywnosci zawodowej (tamze, s. 8).

O 10% wzrasta tendencja do bycia samozatrudnionym. To wia$nie samozatrudnienie
byto jedynym sektorem szwedzkiego rynku pracy, gdzie imigranci byli statystycznie bar-
dziej aktywni od ludnoS$ci rodzimej. Przyjmuje si¢, ze moze by¢ to wynikiem wykluczania
imigrantdw z oficjalnego rynku pracy, w zwigzku z czym samozatrudnienie pozostato dla
nich jedyna forma aktywnosci zawodowej.

Autorzy stwierdzaja, ze obserwacje te potwierdzaja funkcjonowanie enklawy jako
sieci, w ramach ktdrej imigranci zyskuja wsparcie i informacje na temat nowego §rodo-
wiska, okazje do zdobycia zarobku, a to z kolei wplywa na poprawe ich pozycji na rynku
pracy.

Inng wazng obserwacja byla konstatacja, ze poziom bezrobocia wsrdd osdb, ktdre prze-
prowadzily si¢ z przypisanego im miejsca do enklawy etnicznej byt nizszy niz wsrod tych,
ktorzy pozostali tam, gdzie si¢ poczatkowo osiedlili. Oznacza to, ze przeprowadzka taka
zwigkszata poziom aktywnoSci zawodowej w tej grupie.

Autorzy zauwazaja takze, ze przebywanie w enklawie etnicznej nie ma negatywnego
efektu, o ile jakos$¢ kapitatu spotecznego jest w niej wysoka. Dzieje si¢ tak w przypadku,
gdy enklawe zamieszkujg rowniez imigranci dobrze wyksztalceni, o wysokich kwalifika-
cjach. Z badania wynika, ze ,jako$¢” enklawy etnicznej wplywa na dochody wszystkich
jej mieszkaficow. Im jest ona wyzsza (o czym moze $wiadczy¢ wysoko$¢ zarobkow miesz-
kaficéw), tym wickszy jest pozytywny efekt, wynikajacy z zamieszkiwania w niej. Inaczej
jest w przypadku przebywania w enklawie, ktorej cztonkowie uzyskuja zarobki nizsze od
Sredniej. Autorzy uwazaja, ze przebywanie w niej moze mie¢ wtedy negatywny wplyw na
wysokos¢ zarobkow (tamze, s. 26).
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Enklawy etniczne a osiggnigcia edukacyjne’

Zainteresowanie badaczy wzbudzity wyniki Programu Migdzynarodowej Oceny Umie-
jetnosci Uczniow (Programme for International Student Assessment PISA), opublikowane
przez OECD w 2006 r. Wynika z nich, ze luka migdzy osiagnieciami edukacyjnymi
ucznidw, nalezacych do ludnoSci rodzimej a uczniami z pierwszego pokolenia imigran-
tow, wynosi okofo polowy odchylenia standardowego w przypadku matematyki, czytania
i nauk przyrodniczych (OECD 2006).

Badacze podjeli zatem probe odpowiedzi na pytanie o to, jaki wplyw na osiagnigcia
edukacyjne maja cechy otoczenia, w ktorym zamieszkuja uczniowie imigranccy. Zmierzony
zostal zwlaszcza wpltyw dwoch zmiennych tj. rozmiaru enklawy etnicznej oraz poziomu
kapitatu spofecznego. Osiagnigcia edukacyjne byly mierzone $rednig ocen, natomiast
poziom kapitatu spotecznego — wyksztalceniem jej dorostych cztonkow.

W badaniu wykorzystano rejestry administracyjne, zawierajace dane na temat wszyst-
kich absolwentdw dziewigcioletnich szwedzkich szkdt, do ktorych uczgszezanie jest obo-
wigzkowe. Dane te pozwalaja na wyodrebnienie informacji na temat momentu imigracji
konkretnej osoby, miejsca jej zamieszkania, cech spoteczno-ekonomicznych rodzicow
i zamieszkalych w okolicy réwieSnikdw — w roznych okresach czasu. Nastepnie informa-
cje te przetwarzane s3 z pomocg modeli ekonometrycznych.

Wyniki badania pokazuja, ze im wigcej dorostych w danej spolecznosci etnicznej
posiada wyzsze wyksztalcenie, tym lepsze sa osiagnigcia uczniow w niej zamieszkatych.
Réwniez wigksza liczba osob tej samej narodowosci w sasiedztwie (wielko$¢ enklawy)
ma pozytywny wplyw na $rednig ocen (por. Aslund, O., Per-Anders, E., Fredriksson, P,
Gronngyvist, H), przy czym pierwsza cecha ma dwukrotnie wigkszy wplyw, niz druga
(Tamze, s. 19). Pozytywny efekt wielkoSci enklawy jest znaczniejszy dla ucznidw, ktdrzy
pochodzg z rodzin de faworyzowanych (tamze, s. 23). Z kolei silnie negatywny wplyw na
osiggnigcia ucznidw ma zamieszkanie w spolecznosci lokalnej, w ktorej jest duzo imigran-
tow innej narodowosci (tamze, s. 16).

Whynika z tego, ze najwiekszym problemem dla enklaw etnicznych jest naptyw uchodz-
cow o niskich kwalifikacjach i poziomie kapitatu spolecznego oraz zageszczenie na danym
terenie cudzoziemcow o rdznym pochodzeniu etnicznym. Stwierdzono, ze generalnie
zamieszkanie imigrantdw w sasiedztwie ma negatywny wplyw na Srednig ocen. Wynika
to z faktu, ze mtodziez defaworyzowana ma tendencj¢ do osiedlania si¢ w sasiedztwie
z wigkszym udziatem ich wlasnej grupy etnicznej, co zaniza poziom kapitalu spolecz-
nego w okolicy. To na skutek tej tendencji, wielko$¢ enklawy etnicznej moze by¢ nega-
tywnie skorelowana z osiagnigciami ucznidw, nie za$ ze wzgledu na samo zageszczenie
imigrantdw. Z punktu widzenia oso6b defaworyzwanych strategia zamieszkania w enklawie

3 Wyniki badan dotyczacych wplywu zamieszkania w enklawach etnicznych na osiagnigcia
edukacyjne ucznidow znalazly si¢ w publikacji: Aslund, O., Per-Anders, E., Fredriksson, P., Gronn-
qvist H. (2009) Peers, Neigborhoods and Immigrant Student Achievement: Evidence from a Placement
Policy, Institute for Study of Labor.
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etnicznej jest jednak racjonalna, dla nich bowiem pozytywny efekt jej funkcjonowania
jest najwigkszy.

Enklawy etniczne a zaleznosé od swiadczen*

Metodologia badania podobna jest do tej, ktdra byla wykorzystana w wyzej opisanych
analizach. Rowniez tutaj postuzono si¢ polityka przypisywania miejsca zamieszkania, co
pozwolilo przyjaé tez¢ o niezaleznoSci wyboru miejsca zamieszkania imigrantéw od ich
indywidualnych cech charakterystycznych. By odpowiedzie¢ na giéwne pytanie badawcze,
skupiono si¢ na dwoch problemach:

* jak na prawdopodobiefistwo korzystania ze Swiadczefh wptywa wielko$¢ enklawy i
* jakie znaczenie maja cechy spofeczno-ekonomiczne jej cztonkow.

Na podstawie tego badania stwierdzono, ze poziom korzystania ze §wiadczen spotecz-
nych wsrdd sasiadow tej samej narodowosci ma znaczacy wplyw na prawdopodobiefstwo
jednostkowego korzystania ze $wiadczen. Z kolei wielko$¢ enklawy etnicznej ma tu nie-
wielkie znaczenie, a wigksza liczba sasiadow tej samej narodowoSci raczej obniza praw-
dopodobienistwo zaleznosci od §wiadczen (tamze, s. 21).

Wielko$¢ enklawy moze miec jednak znaczenie w przypadku, gdy duza liczba jej czion-
kow pobiera $wiadczenia. Wigksza liczba kontaktow z pobierajacymi Swiadczenia zwigksza
ryzyko zaleznoSci od tych §wiadczen. Wedtug obliczen badaczy, jesli w danej spolecznosci
odsetek 0s6b pobierajacych §wiadczenia wzrosnie o 10%, to prawdopodobiefistwo, ze jed-
nostka mieszkajaca w niej tez zacznie zy¢ ze §wiadczen, wzrastata o 0,9% (tamze, s. 19).
Wplyw ten okreslany jest jako znaczny.

Z tego badania wynika réwniez, ze nie koncentracja imigrantow sama w sobie jest pro-
blemem, a raczej koncentracja ludzi ubogich, o niskim poziomie kapitatu spolecznego.

Program wskazywania miejsca zamieszkania imigrantom
— wyniki ewaluacji

Wyniki ewaluacji programu, polegajacego na administracyjnym wskazywaniu miejsca
zamieszkania, maja nie mniejsze znaczenie dla odpowiedzi na postawione we wstepie pyta-
nie, niz badania przywotane powyzej. Jej rezultaty okre§lone zostaly jako zaskakujace.

Stwierdzono, ze w wyniku programu, prawdopodobiefnstwo, ze imigrant pozostanie
bezrobotny w osiem lat po przybyciu, nie tylko nie zmniejszylto sig, ale wzrosto o 6%
(Bengtsson, T., Lundh, Ch., Scott, K, 2005, s. 55)°. Rowniez wplyw tej polityki na poziom

4 Problemu zaleznosci od Swiadczen spolecznych (welfare dependency) dotyczyto badanie, kto-
rego wynik zostaly opublikowane w artykule: Aslund, O., Fredriksson, P., Peer Effect in Welfare
Dependence- Quasi-experymental Evidence, Wyd. Uniwersyteu w Upsali, Upsala 2009, dostepny na:
www.nek.uu.se/StaffPages/Publ/P1131.pdf.

5 W tym miejscu trzeba tez zauwazy¢ ze autorzy rozdziatu, po$wigconego Szwecji w ,,Euro-
pean Migration”, najwyrazniej pomylili si¢ podajac przypisy. Odwolujg si¢ one bowiem do powyzej
przytaczanej publikacji Etnic Enclaves and the Economic Succes of immigrants- Evidence from a natu-
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plac okazat si¢ negatywny. Ewaluacja wykazata, ze po oSmiu latach funkcjonowania bada-
nej polityki, zredukowata ona dochody imigrantéw o 25% w poréwnaniu z poprzednio
obowigzujaca polityka imigracyjna (tamze, s. 58), a prawdopodobiefistwo zaleznosci od
Swiadczen osob nig objetych wzrosto o 10%. Efekt ten bytby jeszcze wyzszy, gdyby imi-
granci pozostali w miejscach im przydzielonych. Obliczono, ze w takim przypadku ryzyko
biernosci zawodowej byloby wyzsze o kolejnych 20%.

Trzeba tu poczynié zastrzezenie, ze za negatywny wynik reformy odpowiadata nie tylko
polityka wskazywania miejsca zamieszkania, ale takze inna — niz poczatkowo zaplano-
wano — jej realizacja. Wynikato to z drastycznego wzrostu liczby uchodzcéw. O ile przed
reformg notowano imigracj¢ na poziomie od 4 do 6 tys. os6b rocznie, w zwiazku z ubie-
ganiem si¢ o ochron¢ migdzynarodowa, to w 1989 r. ich liczba wyniosta juz 25 tys. To
natomiast spowodowalo, ze imigranci osiedlani byli w 284 gminach, a nie jak poczatkowo
zaktadano w 60 — w tych, ktore byly wyznaczone jako posiadajace najlepsze cechy dla
integracji. Zmienily si¢ tez kryteria doboru gminy. Dostepno$¢ mieszkania stata si¢ klu-
czowym kryterium, a znaczenie mozliwoSci edukacyjnych i chfonnosci rynku pracy zostato
zmarginalizowane.

Badacze uwzglednili to zastrzezenie w wykorzystywanych modelach, czynigc rozroznie-
nie miedzy wplywem tylko i wytacznie faktu, ze cudzoziemcy nie mieli mozliwoSci swo-
bodnego wyboru miejsca zamieszkania a catkowitym efektem reformy. Wynikato z tego,
ze przypisanie miejsca zamieszkania odpowiada za niespelna potowiczny efekt reformy
(Per-Anders..., s. 32), co i tak jest wplywem bardzo znaczacym.

Whioski i podsumowanie

Doswiadczenia szwedzkie wskazuja, ze efekty programéw, majacych na celu réwno-
mierne rozmieszczenie populacji imigrantdw w panstwie przyjmujacym, niekoniecznie
s dla nich korzystne. Jak wykazano, zamieszkanie w miejscach, gdzie nie istniejg sieci
migracyjne, mogace zapewni¢ przesiedleficom wsparcie, utrudnia proces ich integracji.
Szwedzcy imigranci zaptacili — za brak mozliwosci zamieszkania wsrdd osob o tej samej
przynaleznoSci etnicznej — znaczacg utrata dochoddw i wyzszym ryzykiem bezrobocia,
a szwedzki podatnik poniost wyzsze wydatki z tytutu transferéw socjalnych. Przy lepszej
realizacji tej polityki, niektdrych kosztdw mozna by byto unikng¢. Tak, czy inaczej, imi-
granci zaplaciliby za to znaczacg ceng¢. Nie wiadomo réwniez czy programy takie bytyby
oplacalne jako dtugoterminowe. Doswiadczenia z USA wskazuja np., ze drugie pokolenie
imigrantdw, ktdre wzrastalo w enklawach etnicznych, cechujacych sie wysokim poziomem
kapitatu spotecznego, lepiej dawato sobie rade na rynku pracy (Borjas, 1994).

Wyniki wszystkich przytoczonych badan podkreslaja wage jakosci kapitalu spotecznego
mieszkancoéw enklaw etnicznych dla ogélnego powodzenia wszystkich ich mieszkafnicow.

ral Experiment. Analizujac t¢ pozycjg autor tego opracowania nie znalazt tam jednak informacji
zawartych w ,,European Migration”, odszukal je natomiast w innej publikacji tych samych autordw,
zob.: Per-Anders, E., Fredriksson, P, Aslund, O., Settlement Policies and the Economic Success of
Immigrants.
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Moze to wskazywac na to, ze — z punktu widzenia imigrantdw — bardziej efektywne niz
administracyjne wskazywanie miejsca zamieszkania sa programy budowy kapitalu spo-
tecznego. Poglad ten potwierdzaja doswiadczenia innych krajow, np. fiasko realizowanego
w USA programu Moving to Opportunity for Fair Housing. Realizacja takich strategii jest
oczywiscie o wiele trudniejsza, niz prosta koncepcyjnie polityka, polegajaca na zmianie,
badzZ ustaleniu miejsca zamieszkania.

Kolejng wazng konstatacja wynikajaca z przywolanych badafi jest stabo§¢ argumentu
polegajacego na twierdzeniu, jakoby pozostawanie w enklawach etnicznych przynosito
szkode ich mieszkancom. Jest to btedne przekonanie, szczegdlnie w przypadku grup
defaworyzowanych. Jedli spoteczefistwo przyjmujace sktonne bytoby stosowaé restrykcje
w zakresie wyboru miejsca zamieszkania przez imigrantoéw, to uczciwiej bytoby powotywaé
si¢ raczej na dobro samego spoleczefistwa przyjmujacego. Dobro to mogtoby polegaé np.
na ochronie rodzimego dziedzictwa kulturowego, czy po prostu niecheci rodzimej ludnosci
do funkcjonowania w ich obrebie Srodowisk obcych etnicznie i kulturowo. Odwotywanie
si¢ do dobra samych imigrantow wydaje si¢ by¢ bowiem kontrowersyjne.
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Summary

This work refers to the research that examined the results of Swedish programs toward
immigrants, in the years 1985-1994, based on directing refugees by the administrative
decision to the certain place far from the area were their ethnic minorities already lived.
The research cited in the article focused on the social impact of such policy, measured by
the position on labor market of those people, the school attainment of their children in
the generation and the dependency on social benefits of those people in comparison
to those who lived outside the ethnic enclaves.
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Dzieci ulicy — nieodrobiona lekcja historii

»Dzieci bywaja sierotami we wiasnym domu”

Recenzja publikacji pt. Dzieci ulicy. Procesy
marginalizacji i automarginalizacji nieletnich pod
redakcja Krzysztofa Frysztackiego, Marcjanny
Nozki i Marty Smagacz-Poziemskiej, Uniwersytet
Jagiellonski, Instytut Socjologii, ,,Zeszyty Pracy
Socjalnej” (zeszyt nr 16), Krakow 2011.

Karty spotecznej historii Europy odstaniaja przed nami niejednokrotnie wiele zaska-
kujacych, jak na dzisiejsze czasy, faktow. W Swietle zapisow Ustawy o Ubogich, przyjetej
przez parlament brytyjski w 1601 r., zebracy, osoby leniwe i wldczedzy zdolni do podjecia
zatrudnienia, ale uchylajacy si¢ od tego obowiazku, musieli liczy¢ si¢ z sankcjami w postaci
kar cielesnych lub kar wiezienia!l. Natomiast w XIX wieku, pod wplywem rozwoju mysli
liberalnej — uznajacej pomoc ubogim za szkodliwg ingerencje w wolng gre sit ekonomicz-
nych oraz teorii malthuzjafiskich, zgodnie z ktérymi pomoc ubogim, zwigkszajac popyt
na zywno$¢ doprowadzata do wzrostu cen oraz podniesienia przyrostu naturalnego lud-
nosci ubogiej, reprodukujac tym samym ubdstwo — uchwalono w Wielkiej Brytanii Nowa
Ustawe o Ubogich. W mysl prawodawstwa z 1834 r. w Wielkiej Brytanii pomoc spofeczng
mozna byto organizowac¢ jedynie w ramach doméw pracy dla ubogich. Zasada dolegliwosci
korzystania z pomocy, przejawiajaca si¢ w utrzymywaniu w ramach doméw pracy substan-
dardowych warunkdw zycia, jeszcze bardziej wzmacniala restrykcyjny charakter sposobow
rozwigzania problemu zebractwa i ubostwa w tym pafstwie. W przypadku problemu dzieci,
pozostajacych bez opieki, ustawodawstwo spoteczne proponowato rozbudowywanie sieci
sierocincdw i nauke zawodu. Takie byly pierwsze rozwigzania z dziedziny zabezpieczenia

1 Magnuszewska-Otulak, G. (1992), Rozwdj systemu zabezpieczenia spotecznego w Wielkiej
Brytanii. Raport Beveridge’a, Warszawa: Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, Zeszyt 3 z serii ,,Studia
i Materialy”, s. 19 i dalsze.



124 Recenzje

spotecznego w panstwie, ktore wowczas jako pionier w Europie, rozpoczeto budowe for-
malnoprawnych ram dziatalnoSci w zakresie pomocy spotecznej, przeznaczonych osobom
Zyjacym na marginesie spoteczefistwa. Dzi§ ustawodawstwo polskie rowniez reguluje kwe-
stie patologicznych przypadkow zebractwa. Zgodnie z Kodeksem wykroczen z 20 maja
1971 roku?, , kto majac Srodki egzystencji lub bedac zdolnym do pracy, zebrze w miejscu
publicznym, podlega karze ograniczenia wolnosci, grzywny do 1.500 zfotych, albo karze
nagany”, ,,kto zebrze w miejscu publicznym w sposob natarczywy lub oszukanczy, podlega
karze aresztu albo ograniczenia wolnosci”, ,,kto skfania do zebrania matoletniego lub
osobe bezradng albo pozostajacg w stosunku zaleznosci od niego lub oddang pod jego
kuratele, podlega karze aresztu, ograniczenia wolnosci albo grzywny”.

Historia pokazuje ztozong ewolucje idei tworzenia przez panstwo rozwigzan zabezpie-
czajacych jednostki przed pojawiajacymi si¢ w ich zyciu losowymi zdarzeniami — ryzykami
socjalnymi, uniemozliwiajacymi prawidtowe funkcjonowanie. Wspodtcze$nie pomimo boga-
tego (w niektorych panstwach) dorobku w zakresie bezpieczenstwa socjalnego, jak np.
w Szwecji, prog wrazliwosci na problem dzieci ulicy niebezpiecznie si¢ obniza.

Publikacja pt. Dzieci ulicy. Procesy marginalizacji i automarginalizacji nieletnich pod
redakcjg Krzysztofa Frysztackiego, Marcjanny N6zki i Marty Smagacz-Poziemskiej wydana
pod auspicjami Instytutu Socjologii Uniwersytetu Jagiellofiskiego i bedaca przedmiotem
niniejszej recenzji, powinna zosta¢ uznana za niezwykle warto$ciowg na rynku wydawni-
czym.

Recenzowana pozycja ma wysoki walor poznawczy, a takze aplikacyjny. Odkrywa przed
nami meandry pracy socjalnej z dzieémi ulicy. Z ksigzki dowiadujemy si¢ nie tylko o stra-
tegii przetrwania dzieci ulicy, ale tez o genezie procesow, prowadzacych do wykluczenia
spotecznego dzieci. Za szczegOlnie cenne uwazam poziom dokonanej analizy. Jest ona
wieloaspektowa i wyr6znia si¢ interdyscyplinarno$cig podej$¢ wyjasniajacych procesy mar-
ginalizacji i automarginalizacji nieletnich. Cho¢ koncentruje si¢ na ujeciu socjologicznym,
uwzglednia tez perspektywe psychologiczng, pedagogiczng i filozoficzng pracy socjalnej.
Autorzy publikacji poszukujgc odpowiedzi na pytanie o przyczyny tytutowej kwestii spo-
tecznej, odwotuja si¢ do czynnikdw strukturalnych — spoteczno-ekonomicznych, oraz kul-
turowych. Publikacja pokazuje mechanizmy wyjscia z trudnej sytuacji zyciowej, jaka jest
zycie na ulicy, ale i utrwalania tego wielowymiarowego problemu spotecznego. Zawiera
w sobie inspirujacy do dalszych badan przeglad réznych perspektyw interpretacyjnych
zjawiska marginalizacji dzieci i mlodziezy w Polsce. Jest zbiorem artykuldow autorstwa
teoretykOw dyscypliny, jak i specjalistow-praktykdéw. Pomimo swojej duzej komplekso-
wosci, pokazuje ona rdwniez — jak juz wspomniatam — kilka obszaréw wartych dalszej,
poglebionej analizy badawczej.

Pomimo braku wydzielenia w strukturze ksigzki gléwnych sekcji, dzielacych poszcze-
g0lne czternadcie rozdzialéw i grupujacych watki analizy wedle kryterium problemowego,

2 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (Dz.U 2007, Nr 109, poz. 756 tekst jedn.
z pdzn. zm.).
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daje si¢ zauwazy¢ — z porzadku artykutéw — podzial materiatu na cz¢§¢ definicyjna,
czeS¢ przedstawiajaca portret spoteczno-psychologiczny dziecka ulicy i charakterystyke
jego zycia oraz cze$¢ poSwiecong przeciwdziataniu marginalizacji i pracy socjalnej z tg
kategorig dzieci. Struktura ksigzki wspolgra zatem z oczekiwanym uktadem logicznym
analizy problemu. Niedoskonato$cig publikacji jest rowniez — moim zdaniem — wyste-
pujacy w niektorych przypadkach zbyt lakoniczny opis metodologicznej strony prezento-
wanych badan.

Za celowe nalezy uznaé otwarcie dyskusji na temat procesOw marginalizacji i auto-
marginalizacji dzieci w Polsce od przedstawienia przez autor6w porzadkujacych uwag
dotyczacych definiowania kluczowych pojeé. Poswigcony jest temu pierwszy rozdzial
ksigzki. Jak stusznie zauwaza Katarzyna Ornacka — autorka rozdziatu — pytanie o to,
kim jest dziecko i jaka jest jego rola w przestrzeni publicznej, poSrednio nawigzuje do
pytania o rodzing, takze w aspekcie kwestii r6znorodnosci form zycia malzefisko-rodzin-
nego. Odpowiedz, wedlug autorki, nie powinna pomija¢ perspektywy dziecka jako jed-
nostki. W tym fragmencie pracy zawarta jest refleksja na temat spolecznego fenomenu
dziecinstwa, jego wymiardw, sposobdw analizy i opisu dziecifistwa z perspektywy dzieci
narazonych na funkcjonowanie na marginesie zycia spotecznego. Jak wynika z badaf, np.
,W dyskusjach nad biedag dominuje rodzinocentryzm, co sprawia, ze status dziecka jest
podporzadkowany statusowi rodziny” (s. 10). Autorka dodaje, ze w dokumentach unijnych
pojecie ‘bieda dzieci’ jest uzupetniane pojeciem ‘dobrostan dziecka’, co wynika z szerszego
ujecia znaczeniowego tego okreslenia. Wykracza ono poza aspekt finansowy, podkreslajac
wielowymiarowo$¢ warunkow zyciowych. Postugujac si¢ teorig Niklasa Luhmana, Ornacka
stawia tezg, ze ,spoleczefistwa (po)nowoczesne funkcjonujg przez pryzmat niedopaso-
wanych systemow interakcyjnego, organizacyjnego oraz spoleczefistwa. (...) w wymiarze
praktycznym moze to oznaczad, ze zwigkszy si¢ przepas¢ (takze komunikacyjna) pomigdzy
Swiatem dzieci i $wiatem dorostych” (s. 12). Ciekawa propozycja wyjasnienia spotecznego
wymiaru dziecifistwa jest wyrazenie go w trzech modelach. Propozycja ta pozwala, zdaniem
Ornackiej, na poznanie mechanizmdw rzadzacych spotecznymi §wiatami dzieci, co moze
przyczynic¢ si¢ do zmian modelu pracy socjalnej z dzieckiem i zweryfikowac jego metody.
* model spotecznego rozwoju dziecka, zasadzajacego si¢ na zalozeniu, ze spoteczen-

stwo ksztattuje jednostke; socjalizacja jest tym mechanizmem, ktory ,,wyznacza dany

typ spolecznego uczestnictwa jednostki w danym uktadzie spotecznym, umozliwia jej

zaistnienie spoleczne...” (s. 14);

* model dziecka w perspektywie konstruktywizmu spotecznego — dziecifistwo jako kon-
strukt spoteczny, co oznacza, ze dziecifistwo ,,nie istnieje w skoficzonej i mozliwej do
zidentyfikowania formie (...) dziecifstwo jest zatem wielorakie, zmienne i intencjo-
nalne”. Dzieci tworzg $wiat samodzielnie w interakcjach z dorostymi;

* model dziecka w perspektywie strukturalizmu spolecznego — ,,dzieci sg stata cechg
wszystkich §wiatow spotecznych. (...) w obrgbie konkretnego spoleczefistwa sa one
jednolite”. (...) Dzieci sa podmiotami, jednak ich subiektywnos¢ jest okreslana przez
spoteczenstwo”.
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Ornacka dodaje, ze w wieku XVIII odkryto dziecko, w wieku XIX przypisano je do
rodziny i szkoly, za§ w wieku XX ,tego dziecka raptem zrobito si¢ peino” (s. 17). Ozna-
cza to, ze to nie dziecko si¢ zmienialo, lecz jego kulturowy obraz, miejsce w rodzinie,
szkole. Na zakonczenie autorka rozdzialu podejmuje probe analizy korelacji miedzy
obrazem dziecifistwa skonstruowanym przez dziecko zagrozone marginalizacjg a zmia-
nami w dotychczasowej polityce rodzinnej np. w ramach pieczy zastepczej, metodach
pracy socjalnej z dzieckiem, zwigkszeniem partycypacji spotecznej dzieci. Moim zdaniem,
pomyst dotyczacy szczegdlnego uwzglednienia perspektywy dziecka, wstuchania si¢ w nar-
racje dzieci zmarginalizowanych, jest bardzo wazny w ksztattowaniu strategii zapobiega-
jacych zjawisku marginalizacji dzieci. Aktualnie mamy do czynienia z odrodzeniem per-
spektywy narracji psychologicznej jako uzytecznym sposobem redukcji napi¢¢ jednostki.
Podzielam opini¢ autorki, ze rozmowa z dzie¢mi o problemach rozwija ich kompetencje
spoteczne, a — jak wiemy — najnowsze strategie Unii Europejskiej w zakresie systemu
edukacji, np. Strategia Lizboriska, koncentrujg si¢ na wzmocnieniu wsrod dzieci kompe-
tencji migkkich. Glgbokie jest znaczenie stow, przywotywanego przez Katarzyne Ornacka,
filozofa Martina Bubera, nawigzujacych do kwestii narracji dziecka: ,,warunki, jakie muszg
by¢ spetnione w kontakcie dwoch osob, aby ten kontakt miat charakter prawdziwie mie-
dzyludzkiego spotkania to: a/ spostrzeganie siebie i partnera w perspektywie osobowe;j...
b/ uczestniczenie w rozmowie takim, jakim si¢ jest, ¢/ traktowanie partnera jako tego
wiadnie niepowtarzalnego obiektu”. Warunki te musza zaistnie¢ w relacji typu poziomego
‘ja-ty’, nigdy typu ‘ja-to’ (s. 22).

Konceptualizacje zjawiska dzieci zyjacych na ulicy podejmuje rowniez Lucjan Mi§
w rozdziale drugim ksigzki. Mi$§ podaje za Panther-Brick, ze pojecie ,,dzieci ulicy” ,,wpro-
wadzono do jezyka uzywanego przez urzedy, instytucje migdzynarodowe i osrodki badaw-
cze, w celu unikniecia negatywnych konotacji, zwigzanych z takimi okresleniami jak: ‘ulicz-
nicy’, ‘wachacze kleju’, ‘widczedzy’, ‘tachmaniarze™ (s. 33). Lucjan Mi$ wylicza desygnaty
pojecia dzieci ulicy: ,,dzieci bezdomne”, ,,dzieci pracujace na ulicach”, ,,dzieci uprowa-
dzone”, ,,dzieci uzaleznione”, ,,dzieci uciekajace od rodzin”, ,,dzieci biedne”, ,,dzieci pro-
stytuujace si¢”, ,,dzieci zebrzace”, ,,dzieci agresywne i antyspoteczne”. Autor przypomina
réwniez, ze kwestia dzieci ulicy obecna jest takze w dorobku literatury i sztuki — traktuje
o tym np. ksigzka pt. Miasto Boga Paulo Linsa, ksiazka Kaia Hermanna i Horsta Riecha
My, dzieci z dworca ZOO, powie$¢ Igora Neverly’ego pt. Chlopiec z Salskich Stepow, film
Danny’ego Boyle’a pt. Slumdog. Milioner z ulicy. Za uzyteczng metodologicznie uznaje
rowniez analiz¢ podjetg przez Lucjana Misia na temat definicji dzieci ulicy jako pro-
blemu spotecznego. Autor sprawdza czy definicja ta spetnia kryteria problemu spofecz-
nego — czasu, przestrzeni, rozmiaréw i podmiotéw dzialajacych. Konkluduje, ze istniejg
oczywiscie roznice miedzy terazniejszymi dziecmi ulicy a dzie¢mi ulicy w przesztosci. Jego
zdaniem, w Polsce zjawisko dzieci ulicy jest ograniczone do skali mikro — do konkret-
nych ulic, osiedli lub dzielnic miejskich. ,,Sitami ochraniajacymi”, ktére zapobiegly uma-
sowieniu tego problemu w Polsce na poziomie mezo i makro byly m. in: rozbudowany
system edukacyjny, gwarantujacy nauke szkolna do osiemnastego roku zycia, stosunkowo
stabilne rodziny, powolny demontaz panstwa opiekuniczego — socjalistycznego welfare
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state pozwalajacy na zabezpieczenie schronienia mieszkaficow domoéw dziecka, instytucjo-
nalizacja opieki nad dzie¢mi poprzez aparat pafistwowy tj. np. Rzecznika Praw Dziecka.
Natomiast analiza definicji problemu spotecznego Neila J. Smelsera, prowadzi do wnio-
sku, ze w Polsce zjawisko bezdomnosci dzieci jest zjawiskiem rzadkim — nie ma ono
charakteru masowego. ,,Polskie dziecko ulicy ma z reguty dom” lub przebywa z jednym
lub z dwojgiem rodzicow w noclegowniach lub schroniskach, objete jest roznymi formami
opieki instytucjonalnej np. korzysta ze $wietlic socjoterapeutycznych.

SzczegOlnie interesujacy wydaje si¢ sposOb analizy problemu dzieci ulicy z perspek-
tywy interakcyjnej opisany w trzecim rozdziale przez Anit¢ Gulczynska. Autorka, chcac
wyjas$ni¢ przyczyny poglebiania si¢ zjawiska zycia dzieci na ulicy, odwotuje si¢ do proble-
matyki sasiedztwa i niejednorodnosci spotecznej mieszkaficow. Stawia teze, ze istnieje
silny zwigzek ,,niejednorodnosci spotecznej mieszkafncdw starego todzkiego sasiedztwa
z deklarowang koncepcja dziecka ulicy. Roznice wyrazajace si¢ w sferze: znaczenia
sasiedztwa w zyciu mieszkafncdw, mozliwosci decydowania o zmianach adaptacyjnych
przestrzeni materialnej sasiedztwa oraz w sferze symbolicznych odniesien w dzialaniu,
sprzyjaja spotecznym konfliktom”. Autorka wyja$nia, ze ,,odmienno$¢ sposoboéw rozwia-
zywania konfliktow spotecznych przez te kategorie mieszkancow, wynikajaca z roznic
w symbolicznych odniesieniach, zaburza komunikacje migdzy reprezentantami odleglych
sobie Swiatdéw spotecznych. Administracyjna i symboliczna wtadza ,,obcych” skazuje dzieci
i mlodziez na proces stopniowego wykluczania ich z przestrzeni sasiedztwa do przestrzeni
ulicy, a mechanizmem dynamizujacym ten proces jest stygmatyzacja”. Dziecko na ulicy
jest ofiara stygmatyzacji we wlasnym miejscu zamieszkania przez uprzywilejowane grupy
mieszkancéw. ,,Konsekwencjq jest stopniowe wykluczanie i autowykluczanie si¢ dzieci
z obszaru podworek do obszaru bram — na ulicg”. Dla polityki spolecznej i pedagogiki
ulicy (streetworking) jest to bardzo wazny wniosek, ktory wzmacnia potrzebe pracy z gru-
pami starszych podopiecznych.

W rozdziale czwartym odnajdujemy informacje o stosowanych przez dzieci ulicy stra-
tegiach adaptacyjnych. Barbara Adamczyk przywoluje najpierw definicj¢ Rady Europy na
temat zjawiska dzieci ulicy: w Europie ,,dzieci ulicy to dzieci ponizej osiemnastego roku
zycia, ktore przez krétszy lub dluzszy czas zyja w Srodowisku uliczanym” (s. 68). Autorka
stwierdza rzecz paradoksalna, aczkolwiek potwierdzong wynikami badan, ze dzieci nie
maja innej mozliwoSci przetrwania na ulicy, jak uczenie si¢ rdznych strategii — ,,strategie
opisane w tym rozdziale w jakim§ sensie uzasadniaja omawiane tu postepowanie dzieci
ulicy”. Jedna ze strategii przystosowawczych do standardéw i norm ulicy jest strategia
silnej wigzi z grupa. To, co motywuje dzieci ulicy do trzymania si¢ grupy, to poczucie
jednosci z kolegami i poszukiwanie aprobaty. Struktura grupy, charakterystyczna dla §ro-
dowiska dzieci ulicy, wyraZnie wyznacza role lidera i podwladnych. Na szczycie hierarchii
sq najstarsze i najsilniejsze dzieci. Te natomiast, ktore nie pelnig roli przywodcy chca
przypodobac si¢ liderowi. Grupy maja swoje zasady, nieprzestrzeganie ktorych, objete
jest sankcja. KorzySci wynikajace z silnej wigzi dzieci ulicy z grupg to: anonimowos¢,
poczucie sily, bezpieczenistwa, solidarnosci zbiorowej, namiastka troski i mifosci. Drugg
strategia jest strategia dystansu z otoczeniem. Jej realizacja wynika z nieprawidlowo
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funkcjonujacych Srodowisk wychowawczych: rodziny i szkoly. Dzieci w przestrzeni ulicy
dystansujg si¢ wobec otoczenia. Dystans prowadzi do postawy ,,nie ufa¢ nieznajomym”.
Srodowisko szkolne, ktore wplywa na wybor przez dziecko strategii dystansu, generuje
proces stygmatyzacji dzieci z rodzin dysfunkcyjnych. Szkota przesuwa zainteresowanie
z dziecka na program nauczania, co prowadzi do przedmiotowego traktowania uczniow.
Przebywanie na ulicy jest zatem manifestacjg sprzeciwu wobec szkoly i kontroli. Trzecig
strategig jest strategia rdl spotecznych: dziecko i dorosly. Dziecko na ulicy adaptuje si¢
do warunkdw rzeczywistosci poprzez dwie przeciwstawne role spoteczne: role dziecka
i role dorostego. Ryzyko jest takie, ze dziecko uczy si¢ zachowan nieadekwatnych do
swojego wieku. Do przetrwania potrzebna jest postawa natychmiastowosci. Dziecko ulicy
potrzebuje dorostego wzorca — mlodsze dzieci zwracajg si¢ ku starszym — bardziej
dos$wiadczonym kolegom. Wyniki badan A. Filas — cytowane przez Barbar¢ Adamczyk
— pokazuja, ze czynnikiem determinujacym inicjacje alkoholowg i narkotykowa u dzieci
jest konieczno$¢ przejecia przez nie rol rodzicielskich. Warto zwrdci¢ uwage na kolejng
strategie, ktora dotyczy biernoSci wobec przysztosci. Zgodnie z jej zalozeniami liczy si¢
terazniejszo$¢ dnia dzisiejszego, bo niezrozumiate sg dla dzieci ulicy perspektywy zyciowe.
Z kolei strategia silnej woli wobec przeciwnosci ulicy zaklada wysoka sprawno$¢ fizyczna,
odporno$¢ na warunki atmosferyczne, hart ducha, wigksza tolerancje na gidd, odpornosé
na bdl fizyczny. Strategia dewiacyjnych i przestgpczych zachowan pozwala z kolei scalié
grupe w oparciu o prawo piesci.

Dzieci ulicy to cz¢sto dzieci, ktore maja dom, ale s3 bezdomne emocjonalnie, co
wynika z depersonalizacji wigzi. Pisze o tym Agnieszka Belcer. Podaje, ze w terminologii
mi¢dzynarodowej wyrdznia si¢ trzy kategorie dzieci ulicy: a) street working children — pra-
cuja na ulicy, ale utrzymuja kontakt z rodzing i najczeSciej mieszkaja w domu; b) street
living children — dzieci, ktore mieszkaja i pracujg na ulicy, majg rzadki kontakt z rodzina;
c) children at risk — dzieci przebywajace w wigzieniach lub instytucjach poprawczych lub
dzieci utrzymywane przez starsze dzieci oraz dzieci pracujace. Autorka kresli rowniez
sylwetki pedagogdw, ktorzy opracowali kluczowe dla dyscypliny programy profilaktyki
i pracy z dzie¢mi ulicy. W8rdd nich jest ksigdz Jan Bosko, ktory glosil, iz ,,konieczne jest
stymulowanie i utatwianie aktywnoSci dziecka w taki sposob, aby ono samo chcialo si¢
uczy¢ i pracowaé nad soba, stajac si¢ twdrca wlasnego zycia” (s. 97). Warto zapamigtac,
ze z kolei Kazimierz Lisiecki ,,Dziadek” w 1928 roku zatozyt pierwsze ognisko wycho-
wawcze Towarzystwa Przyjaciol Dzieci Ulicy. Przyktady form pomocy dzieciom ulicy we
wspolczesnej Polsce to: dziatalnosé Centrum Mtodziezy ,,U Siemachy” — stowarzyszenia
nawigzujacego do dziatalnosci ksigdza Kazimierza Siemaszki, ktory w 1886 r. zalozyt osro-
dek dla biednych i osieroconych chlopcow w Krakowie, tu program wsparcia opiera si¢
na zasadzie uczestnictwa — ,,by¢ czeScig wigkszej catosci”; Krajowy Komitet Wychowania
Resocjalizacyjnego, prowadzacy Srodowiskowe ogniska wychowawcze; Fundacja dla Pol-
ski; Stowarzyszenie Opieki nad dzieémi ORATORIUM.

O sukcesach i trudnosciach streetworkingu jako metody pracy socjalnej na osiedlach,
przeciwdzialajacej zjawisku marginalizacji spotecznej mlodziezy, po§wigcony jest roz-
dziat szosty, opracowany przez Fukasza Barwinskiego. Zatozeniem streetworkingu jest
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odrzucenie przez pedagoga ulicy postawy wyczekujacej, ktora wystepuje wtedy, gdy klient
sam zgltasza si¢ do instytucji pomocowej. Niweluje to zagrozenie wtOrnej stygmatyzacji,
daje szans¢ na ponowne upodmiotowienie. Autor prowadzi wywod, z ktdrego wynika,
ze marginalizacja zakldca réwnowage pomigdzy tozsamoScig osobowg a spoteczna,
poniewaz z jednej strony wymaga si¢ od jednostki, ,,aby kierowata si¢ unormowanymi
oczekiwaniami co do zachowan, z drugiej za§ wymaga si¢, aby byta niepowtarzalna...”
(s. 115). Jedli jednostka nie moze temu sprostaé jest wyrzucana poza obreb grupy. Podstawa
skuteczno$ci streetworkingu, jak ocenia Autor, jest zasada dobrowolnosci, obustronnosé
relacji (klient — streetworker), prze$wiadczenie o sprawstwie jednostki — stymulowanie
jednostki i gotowosci do zmiany sytuacji zyciowej, a takze np. wspolne spedzanie czasu.
Istotne jest rowniez dokonanie wyboru wtasciwej formy pracy socjalnej metoda streetwor-
kingu: praca z jednostka (indywidualny kontakt), praca z grupa, praca ukierunkowana na
lideréw grupowych (multiplikatoréw). Jak wynika z analizy, najwigksze mozliwosci zmiany
funkcjonowania mtodziezy i wzmocnienie jej integracji spofecznej daje metoda multiplika-
toroéw, poniewaz lider grupy ,,przemyca” do jej wnetrza wartoSci, postawy, wzorce.

Jeden z kolejnych rozdziatéw pokazuje przyklad udanego projektu w zakresie dziatan
na rzecz dzieci zagrozonych marginalizacja. Jest to projekt pt. ,,Wzmocni¢ szanse i ostabié
transmisj¢ biedy wsrdd mieszkaficow miast wojewodztwa todzkiego — WZLOT”, prowa-
dzony w latach 2008-2010 w Instytucie Socjologii Uniwersytetu £.odzkiego. Ujawnit on
powazne braki w danych o inicjatywach, podejmowanych w miastach na rzecz pomocy
dzieciom ulicy, jak rowniez deficyt badan ewaluacyjnych. Wsrdd uwarunkowan skutecz-
nosci i efektywnosci takich dzialan wymieniono m. in. stabg wspdtprace i integracje prac
r6znych stuzb pomocowych w Polsce.

Filozofia pracy — polegajaca na narracji dzieci dotknietych marginalizacja, pokazana
na przyktadzie Kanady, gdzie w 2007 roku na ulicy zylo ich ponad szeS$¢dziesiat pigé
tysiecy, jest takze ciekawie opisana w rozdziale ,,ABC przetrwania bezdomnych dzieci...”,
autorstwa Lukasza Albanskiego. Jednym z rozwigzan bylo opracowanie przewodnika dla
dzieci ulicy, ktory ,,uwzglednial ich potrzeby a jednocze$nie odzwierciedlal mozliwoSci
pracy socjalnej z tego typu klientami”.

Jak zauwaza Maciej Debski, w kolejnym fragmencie pracy, 80% osob bezdomnych
w Polsce stanowig mezczyzni po 50. roku zycia o niskim wyksztatceniu. Debata pomija
zazwyczaj sytuacje bezdomnoSci kobiet i dzieci. Z badan przeprowadzonych w woje-
wddztwie pomorskim wynika, ze w przypadku grupy bezdomnych dzieci, nie ma przewagi
liczebnej chtopcow nad dziewczetami. Co pigte badane bezdomne dziecko zamieszkuje
z rodzicami na terenach ogrodkéw dziatkowych, ale zdecydowana wigkszo§¢ mieszka
z rodzicami w placowkach dla bezdomnych. Zaniedbaniem pomocy spolecznej s3 m.in.
koncentracja na wymiarze interwencyjnym pomocy, stabe zakorzenienie problemu bez-
domnosci w oficjalnych dokumentach panstwowych, brak catoSciowej polityki spotecznej
wobec 0s0b bezdomnych, zbyt dtugi okres przebywania w placowce prowadzacy do uza-
leznienia od form wsparcia.

Barbara WisSniewska-Paz przedstawia interesujacy przeglad dzialalnosci $wietlic Srodo-
wiskowych we Wroctawiu w kontekscie problemu braku organizacji czasu wolnego dzieci
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lub wersji totalnego zagospodarowania wolnego czasu. Zestawienie to jest cennym zro-
dtem informacji o kondycji polskich §wietlic i klubow socjoterapeutycznych oraz determi-
nantach jakosci ich funkcjonowania.

Szkoda, ze wirdd przegladu rozwigzan prawnych (zawartych w rozdziale przedostat-
nim), stosowanych w obszarze omawianej kwestii, nie znalazto si¢ chociazby kilka stéw na
temat projektu ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej?, ktorg przyjeto
w Polsce 9 czerwca 2011 r., z moca obowiazujaca od 1 stycznia 2012 r. Duze nadzieje wig-
zane s3 bowiem z nowg instytucjg asystenta rodziny, ktorego zadaniem jest m. in. wsparcie
rodziny biologicznej w prawidfowym wypelnianiu jej funkcji. Ustawa potwierdzita rowniez
potrzebe istnienia placowek wsparcia dziennego, prowadzonych w formie:

* opiekunczej — kota zainteresowan, $wietlice, kluby i ogniska wychowawcze;

* specjalistycznej — zajecia socjoterapeutyczne, terapeutyczne, korekcyjne, kompensa-
cyjne oraz logopedyczne;

* pracy podworkowej — dzialania animacyjne i socjoterapeutyczne.

Podsumowanie

Porazka tez ma kilku ojcédw... Kto zawinit w tym przypadku? Czy problem wyklucze-
nia dzieci z zycia spolecznego i rodzinnego, czego efektem jest zycie na ulicy, jest tylko
skutkiem zaniedbania ze strony rodzicow? Lektura recenzowanej publikacji pokazuje, ze
jest co najmniej kilka przyczyn niebezpiecznie przyrastajacej skali tego problemu, prowa-
dzacego do utrwalania stylu zycia, polegajacego czestokroC na zebractwie, agresji fizycz-
nej i werbalnej, umacnianiu kultury wyuczonej bezradnoS$ci i bezdomno$ci,. Wnioski,
jakie mozna przedstawi¢ po przeczytaniu omawianej publikacji pokazuja, ze rodzaj przy-
czyn marginalizacji nieletnich implikuje kierunek dziatafi zaradczych. Wyraznie widac,
ze mamy przed sobg zadania zaréwno dla jednostki, spoteczenistwa, jak i panstwa. Moim
zdaniem ta konstatacja intuicyjnie prowadzi nas do dyskusji dotyczacej sporu o model
polityki spotecznej, skutecznie likwidujacy kwesti¢ marginalizacji dzieci i mlodziezy.
W mojej opinii ten wiasnie watek mogl w ksigzce zosta¢ bardziej rozwinigty. Zaprezen-
towane tam przyklady inicjatyw stuzb spolecznych, w zakresie przeciwdziatania i walki
z marginalizacja spoleczng dzieci w Polsce na poziomie lokalnym, stanowia oczywiScie
element rozwazan o polityce spotecznej w tym obszarze. Niemniej jednak, glos przed-
stawiciela nauki o polityce spotecznej bylby wartoSciowym wkiadem do rozwazan nauki
dla polityki spotecznej, a wiec praktycznego wymiaru tej dyscypliny. Proba klasyfikacji
polityk spotecznych wobec problemu dzieci zyjacych na ulicy dopelnitaby poznawcza
i praktyczng perspektywe poruszanego zagadnienia. Wymiar teorii polityki spolecznej
w tym zakresie zagwarantowalby komplementarno$¢ wobec dominujgcego w tej publi-
kacji ujecia socjologicznego, ktdre jest bezsprzecznie fundamentalnym etapem przygoto-
wan do wlasciwej interwencji ze strony polityki spotecznej, jako swego rodzaju socjologii

3 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastgpczej (Dz.U.
2011 nr 149 poz. 887).
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stosowanej. W moim przekonaniu, publikacja — w obecnym ksztalcie — zapewnia taki
wlasnie potencjat do rozwazan o kategoryzacji dzialaf interwencyjnych i ich wskazni-
kach spotecznych. Stwarzajac w ten sposdb szans¢ na doskonalszy pomiar tej niezwykle
niebezpiecznej kwestii spotecznej, klasyfikacja — z petnym wachlarzem kryteriéw oceny
skali zjawiska i indykatorami — przyczynitaby si¢ réwniez do zaawansowania prac porow-
nawczych w skali migdzynarodowe;j.

Pytanie o zakres interwencji pafistwa w likwidowanie kwestii marginalizacji nieletnich
i rozwigzywanie problemu dysfunkcjonalnosci rodzin na gruncie rezimow welfare state
zawiera w sobie jednocze$nie pytanie o poziom udzialu organizacji spolecznych w tych
dziataniach, jak réwniez samopomocy rodzin i dzieci. Wstgpem do takich analiz sg przy-
ktady konkretnych przedsiewzie¢ na poziomie miast, dzielnic — przytoczone w recenzo-
wanej ksigzce.

Bez wzgledu na stopieni szczegdlowosci powyzszych analiz, bezsprzecznie nalezy doce-
ni¢ przeslanie, jakie niesie ze sobg publikacja, bedaca przedmiotem niniejszej recenzji,
a mianowicie to, ze kwestia efektywnych i skutecznych dziatan zaradczych powinna opie-
ra¢ si¢ nie tylko na dziataniach incydentalnych, interwencyjnych, ale przede wszystkim
na strategii prewencji i integracji. Lekcje historii sg pouczajace. Zaleglodci polegajace
na niewystarczajagcym dowartoSciowaniu rangi problemu dzieci ulicy w praktyce dziataf
publicznych moga pociggac za sobg bardzo negatywne skutki, czego dowodza chociazby
dos$wiadczenia opisane przez praktykdw z tej dziedziny. Przedmiotem odrebnego roz-
dziatu uczynitabym réwniez rekapitulacje oceny czynnikow prowadzacych do zap6znief
w zaawansowaniu prac w tym zakresie. Taka syntetyczna ocena uwarunkowan rozwoju
przedsiewzi¢é, polegajacych na wiaczeniu tematu marginalizacji nieletnich w gtowny
nurt polityki, wzmacnia spoteczng $wiadomos$¢ jakie sa koszty zaniechania tych dziataf
w zakresie polityk publicznych. Jednym z kryteriow oceny podloza tego zjawiska jest
wplyw akcesji Polski do UE w 2004 r. na upowszechnienie problematyki bezdomnosci
w Polsce. Potwierdza to wypowiedZ jednego z autoréw pracy — Macieja Debskiego:
,»Przed akcesja Polski do Unii Europejskiej, w wigkszoSci placowek dziatajacych na rzecz
0sdb bezdomnych, praca socjalna wykonywana byta na minimalnym poziomie. Dopiero
mozliwo$¢ korzystania przez Polske z funduszy strukturalnych zapoczatkowata realiza-
cje — przez r6znego rodzaju instytucje i organizacje — programow reintegracyjnych”
(s. 178-179). Jak widaé, literatura przedmiotu, wyniki badan empirycznych oraz codzienne
obserwacje kazdego z nas pokazuja, ze przeciwdzialanie i redukcja problemu margi-
nalizacji i automarginalizacji nieletnich to stare zadanie dla nowej polityki spoteczne;j,
polityki na XXI wiek. Tak wigc do nadrobienia pozostaje lekcja historii, dotyczaca tego,
jakie skutki przynosi pozostawienie tej kwestii bez rozwigzania — selekcje dorostych,
nieprzystosowanych spotecznie, ktorzy dawniej tworzyli grupe dzieci zyjacych na ulicy
oraz dalszg ich marginalizacje.

Magdalena Kocik
Instytut Polityki Spolecznej Uniwersytet Warszawski






»,Zdrowie Publiczne i Zarzadzanie. Zeszyty
Naukowe Ochrony Zdrowia”, Tom VIII, nr 1/2010
Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellofiskiego

Recenzowany numer ,,Zeszytow”, przygotowany zostal pod redakcjg Stanistawy Goli-
nowskiej i Cezarego W. Wiodarczyka. Zawiera on teksty w jezyku polskim oraz angiel-
skim i koncentruje si¢ na wybranych aspektach organizacji i finansowania systemow zdro-
wotnych. Najwiecej miejsca zajmuje zagadnienie wspoOtptacenia za §wiadczenia w formie
bezposredniej oraz funkcjonowanie ubezpieczen prywatnych. Uwzgledniono takze zjawi-
sko oplat nieformalnych oraz przedstawiono probe pordwnania efektywnosci placowek
publicznych i prywatnych.

We wprowadzeniu redaktorzy zwracajg uwage na nieograniczono$¢ potrzeb zdrowot-
nych, zwlaszcza wobec wydtuzajacego sie trwania zycia, wprowadzania nowych technologii
medycznych oraz coraz powszechniejszej SwiadomoSci szerokiego rozumienia zdrowia,
zgodnie z definicja Swiatowej Organizacji Zdrowia. Autorzy przyznaja, ze system rynkowy
w ochronie zdrowia nie jest alternatywa ,,rozwojowo efektywng” wobec systemu publicz-
nego, co potwierdza gorsza kondycja zdrowotna ludnosci w krajach o systemie rynkowym
— ograniczony jest tam dostep do §wiadczen, poglebiajg si¢ nierownosci w mozliwoSciach
dbania o zdrowie, ktore mogg stanowi¢ zagrozenie biologicznego rozwoju i sg sprzeczne
z globalnymi celami rozwoju spotecznego.

Skuteczne moze okazac si¢ poszukiwanie rozwigzan ,pomiedzy”, czyli dopuszczenie
rozwigzan rynkowych, czy quasi-rynkowych do systeméw publicznych (co wydaje si¢ by¢
tendencja w krajach postsocjalistycznych) oraz selektywne wprowadzanie (w przypadku
niektorych grup ludnosci, albo niektdrych rodzajow zagrozen zdrowotnych) metod typo-
wych dla systemow publicznych w pafstwach o dominacji rozwigzan rynkowych.

Wyrazajac opinig, ze w krajach postsocjalistycznych zbyt silne jest przekonanie o wyz-
szej efektywnoSci metod rynkowych w ochronie zdrowia, autorzy stwierdzaja, ze wprowa-
dzane reformy sg czesto Zle przygotowane — brakuje bowiem poglebionej analizy kosztow
i efektow oraz szerszych konsultacji spolecznych.

Zawarte w ,Zeszycie” teksty, koncentruja si¢ na doptatach ze strony pacjentéw, co
wynika z zalozen europejskiego projektul, w ramach ktérego powstaly omawiane teksty.

L Assessment of patient payment policies and projection of their efficiency, equity and quality effects:
The case of Central and Eastern Europe (ASSPRO CEE 2007).
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W sposdb szczegblny odnosi si¢ to do Polski, w ktdrej skala doptat (takze nieformalnych)
jest duza i wynika po czeSci z niesprawnosci systemu publicznego, niewielkiej popularnosci
prywatnych ubezpieczen zdrowotnych i braku uregulowan w zakresie formalnych doptat?
ze strony pacjentow.

O optlatach nieformalnych piszag Milena Pavlova, Tatiana Stepurko, Vladimir S. Gor-
deev, Sonila Tomini, Irena Gryga oraz Wim Groot w artykule pt. Informal payments for
health care services: policy challenges and strategies for solutions.

Autorzy stwierdzaja, ze zjawisko nieformalnych doptfat ma charakter powszechny.
Beneficjentami sg pracownicy stuzby zdrowia, ptatnikami pacjenci — czgsto jest to nie-
zaleznie od ich statusu, cho¢ mozna zauwazy¢, ze wigcej przeznaczaja na nie osoby lepiej
wyksztatcone i mtodsze. Autorzy szacuja, ze w niektorych krajach doptaty nieformalne
pacjentéw moga stanowi¢ nawet ponad 50% oficjalnych zarobkéw lekarzy niektorych
specjalnosci.

Autorzy odnoszg si¢ tez do Zrodet problemu i wskazujg na ograniczong dostgpnos¢
Swiadczeni. Spofeczne konsekwencje takich doptat mogg by¢ powazne, gdyz powodujg
nier6wnosci w mozliwosciach dbania o zdrowie, zagrazajg zatem samym zasadom publicz-
nego systemu ochrony zdrowia. Moga tez narusza¢ uktad priorytetow polityki zdrowotnej,
utrudniaé oszacowanie przyszlych potrzeb, a takze narusza¢ spoteczng efektywnoS$¢ sys-
temu. Nieformalne doptaty, jako nieopodatkowane, nie wnosza Srodkéw do budzetu, nie
poprawiaja tez stanu infrastruktury ochrony zdrowia.

Badania empiryczne wskazuja, ze przyczyny wnoszenia doptat nieformalnych sg rozne,
poczynajac od tzw. ,,dowoddw wdzigcznosci”, przez cheé zapewnienia sobie lepszej jakosci
ustugi, skrdcenia okresu oczekiwania na §wiadczenie, po nadziej¢ na zbudowanie silniej-
szej wiezi z lekarzem na przyszto$¢. Przedstawiciele stuzby zdrowia akceptujg doptaty,
gdyz uwazaja, ze ich kwalifikacje s niedoceniane i chcg uzyska¢ wieksze dochody. Sg
oni przekonani, ze zapewniajac pacjentom dostep do specjalistycznych urzadzen, majg
prawo do pobierania za to oplat. Decydenci tolerujg niekiedy ten stan w przekonaniu, ze
powstrzymuje to ucieczke lekarzy do krajow oferujacych lepsze warunki pracy i placy.

Autorzy sugeruja, ze nie ma prostych rozwigzan tego problemu — wymagaja one
zmian kulturowych, dofinansowania systemu, miedzy innymi poprzez sformalizowanie
doptat i skuteczniejszg walke z korupcja. Proponuja wiec kilka mozliwych strategii: kara-
nie obu stron uktadu, wzrost wynagrodzen przedstawicieli stuzby zdrowia — giownie
lekarzy, wprowadzenie formalnych doptat oraz rozwdj sektora prywatnego, co sforma-
lizuje doptaty i umozliwi pacjentom dokonywanie wyboru migdzy systemem publicznym
1 prywatnym.

W kolejnym artykule — Oplaty nieformalne w ochronie zdrowia. Perspektywa i doswiad-
czenia polskie — Stanistawa Golinowska analizuje zjawisko nieformalnych doptat w szer-
szym kontekScie zjawisk korupcyjnych. Stwierdza, ze specyfika ochrony zdrowia czyni jg
szczegOlnie podatng na korupcje ze wzgledu na asymetri¢ dostepu do informacji, niewie-

2 Doptlaty formalne zostaly w Polsce uregulowane w odniesieniu do lekéw oraz §wiadczen sto-
matologicznych.
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dze pacjentow i ztozono$¢ systemu. Niemniej jednak, autorka jednoznacznie ocenia, ze
nieformalne dopfaty sg w systemie publicznym zjawiskiem korupcyjnym.

Golinowska szuka wyjasnien teoretycznych zjawiska korupcji, wskazujac na ograni-
czony dostep do §wiadczen, czynniki kulturowe, do$¢ powszechng opini¢ o niskim pozio-
mie etycznym lekarzy oraz staboS$¢ pafistwa, polegajaca na rozmyciu odpowiedzialnoSci
r6znych podmiotéw, niedostatkach systemu informacji, niejasnych strategiach, braku sku-
tecznych metod ewaluacji systemu oraz braku spdjnej polityki zdrowotne;.

Autorka przywotuje badania, ukazujace te zjawisko w r6znych krajach i przedstawia-
jace czynniki, ktore je warunkuja. Omawia tez dziatania pafstwa na rzecz zwalczania
korupcji w stuzbie zdrowia, takze te, ktore prowadza do wzrostu roli sektora prywatnego
w ochronie zdrowia.

W tekscie Mileny Pavlovej, Marzeny Tambor, Godefridusa G. van Merode i Wima
Groota, pt. Are patient charges an effective policy tool? The rewiew of theoretical and
empirical evidence, autorzy rozwazaja czy sformalizowanie doptat moze by¢ skutecznym
rozwigzaniem problemu korupcji w stuzbie zdrowia. W literaturze pojawiajg si¢ opinie,
ze formalne doplaty moga zwickszy¢ sume¢ Srodkd6w wprowadzanych do systemu oraz
dostepnosé swiadczen, stworzy¢ mozliwoSci wzrostu wynagrodzen lekarzy i podnies¢ efek-
tywnos¢, poniewaz pacjenci bedg bardziej Swiadomi swych praw. Sformalizowanie doptat
moze tez wyeliminowa¢ doplaty nieformalne ale i ograniczy¢ medycznie nieuzasadnione
korzystanie ze §wiadczen3.

Pojawiajg si¢ jednak pewne zagrozenia z tym zwigzane: wprowadzenie doptat moze
wyeliminowac z systemu grupy sfabe i stanowi¢ nadmierne obcigzenie gospodarstw domo-
wych o nizszych dochodach. Przywotane badania pokazujg tez, ze w krajach, w ktorych
wprowadzono doptaty, czestotliwo$¢ wizyt — w przypadku niektorych grup — ulegta ogra-
niczeniu. Dotyczy to dzieci, ubogich i 0s6b z terenéw o niskim nasyceniu placowkami.
Takie dziatania mogg by¢ — jak wida¢é — kontrefektywne, poniewaz jednym z zatozef
systemu publicznego jest szczegdlna ochrona grup zagrozonych. Réznicowanie wysoko-
Sci doptat moze by¢ organizacyjnie trudne, rodzi problem transparentnoSci kryteriow
i weryfikacji informacji. Autorzy rozwazajg mozliwo$¢ podzialu wysokoSci doplat zalez-
nie od krotko- i dtugookresowych efektow leczenia, stosowanych procedur medycznych
(im mniejsze efekty tym wyzsza doplata), od priorytetdw polityki zdrowotnej (zwolnie-
nie z doptat, ochrony macierzynstwa, opicki nad dzie¢mi) lub tez usytuowania $wiad-
czeh w strukturze systemu (najnizsze doplaty w podstawowej opiece medycznej, wyzsze
w opiece szpitalnej). Taki rodzaj selektywnosci moze zacheci¢ pacjentdw do szerszego
korzystania z podstawowej opieki zdrowotnej, a to natomiast moze przynie$¢ zmniejszenie
kosztow. Niestety przy niskim poziomie ustug podstawowych, powyzsze zroznicowanie
moze by¢ mato efektywne.

3 Pojecie ,medycznie nieuzasadnione korzystanie ze §wiadczen” moze by¢ watpliwe w Swietle
definicji zdrowia WHO. Pozwala ona uzna¢, ze w kazdym przypadku ,.braku dobrostanu” obywatel
ma prawo do korzystanie ze §wiadczen, cho¢ niekoniecznie w ramach systemu publicznego. Wyma-
galoby to jednak bardzo precyzyjnego okreslenia koszyka §wiadczen gwarantowanych.
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Paradoksalnie doptaty moga generowad wyzsze koszty, gdyz lekarze moga zachecaé
pacjentéw do dodatkowych wizyt i badan, co moze by¢ skuteczne przy asymetrii informa-
cji. Zabezpieczeniem wydaje si¢ by¢ Scista regulacja wynagrodzen lekarzy, bez ich powig-
zania z liczbg udzielonych §wiadczen, co z kolei famie zasade konkurencji.

Pojawia si¢ tez pytanie o to, jak ocenia¢ zdrowotne efekty wspotfinansowania i w jakim
horyzoncie czasowym mozna je osiggnac. O ile rezygnacja ze wspOtplacenia za profilak-
tyke i1 ratownictwo wydaje si¢ by¢ uzasadniona, to moze ona jednak spowodowac zmiang
preferencji pacjentéw, niezgodnie z priorytetami polityki zdrowotnej. Natomiast z drugiej
strony, moze to jednak zwigkszy¢ zainteresowanie badaniami profilaktycznymi. Jak widac,
selektywne wprowadzenie wspolptacenia moze stanowi¢ pewien instrument ksztaltowania
preferencji zdrowotnych ludnoSci.

Generalnie jednak, wspolifinansowanie nie musi wnosi¢ dodatkowych §rodkéw do sys-
temu. Aby doptaty byly powszechne, musza by¢ niskie. Koszty zarzadzania nimi mogg
pochtania¢ znaczng cz¢§¢ przychodu, a niski poziom gotowosci do wspdtptacenia moze
powodowac rezygnacje ze $wiadczen — pacjenci beda odchodzi¢ do sektora prywatnego,
co ograniczy wplywy w sektorze publicznym. Wprawdzie wprowadzenie doptat moze
wyeliminowa¢ lub znaczaco ograniczy¢ skalg optat nieformalnych, ktdre wypaczaja ideg
réwnego dostepu, brakuje jednak dowodoéw empirycznych na skutecznos$¢ tego typu decy-
zji. Zatem, wprowadzenie doptat pacjentow jest rozwigzaniem niepewnym co do efektow
1 zagraza marginalizacjg grup stabych ekonomicznie.

W artykule pt. The short story of co-payments for health services in Hungary — lessons
for neighbouring countries Petra Bali, Imre Boncz, Gyorgy Jenei, Laszlo Gulacsi probuja
dokonaé oceny mechanizméw wspOtplacenia na Wegrzech, przyznajac jednoczesnie, ze
okres ich stosowania jest zbyt krotki, by upowazni¢ do uogélnionych wnioskow. Przypo-
minaja, ze wezesniej takie rozwigzania wprowadzono w krajach battyckich oraz w Butgarii,
a na Wegrzech funkcjonowaty one w latach 2007-2008 i po referendum zostaty zlikwido-
wane. Charakteryzujg krotko zasady funkcjonowania i finansowania lekarzy. Przyznaja,
ze przyczyng wprowadzenia doplat byt deficyt funduszu. W Swietle analiz potwierdza si¢
fakt, ze koszty Swiadczen spadly, cho¢ mogly na to wpltyna¢ takze inne elementy reform,
jak np. ograniczenie liczby wypisywanych recept.

Analiza doSwiadczenn wegierskich pozwala jednak na wskazanie pewnych korzysci
wspolptacenia, czyli: ograniczenie doptat nieformalnych, ograniczenie nieuzasadnionych
medycznie wizyt (0 26% u lekarza pierwszego kontaktu i 0 19% u specjalistow), wzrost
Swiadomosci pacjentéw na temat dzialania systemu oraz wzrost naptywu §rodkéw do sys-
temu. Argumentem przeciw mogg by¢: zly stan zdrowia ludnosci, zbyt p6Zne zgtaszanie si¢
do lekarza, op6znianie leczenia, takze polaryzacja dochodowa, ktora przy wspotptaceniu
moze by¢ czynnikiem marginalizacji w zdrowiu. Pobor doplat jest kosztowny, wartos§é
doptat nie musi rekompensowaé kosztéw administracyjnych, a obstuga moze pochianiaé
znaczng cz¢$¢ doplat. Ponadto autorzy oceniaja, ze udzial srodkéw wiasnych w kosztach
leczenia jest juz zbyt wysoki. Po rezygnacji z doptat korzystanie z ustug nieco wzrosto, ale
nie do poprzedniego poziomu. Nastapit lekki spadek optat nieformalnych. Najwicksze
korzysci odniedli lekarze rodzinni, najmniejsze szpitalnictwo.
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Na pytanie o mozliwo$¢ zastosowania doplat w innych krajach, autorzy stwierdzaja,
ze taka decyzje nalezatoby poprzedzi¢ zbadaniem innych mozliwosci pozyskania Srodkow
oraz badaniem potencjalnych zagrozen. Istotne jest tez to, aby zbada¢ poziom gotowosci
spoteczefistwa do wspdtplacenia za ustugi zdrowotne.

Kolejny tekst — zatytutowany Patient payments and problems in medical services provi-
sion in Bulgaria, autorstwa Elki Atanasovej, Emanuela Moutafova, Todorki Kostadinowvej
i Mileny Pavlovej — zaczyna si¢ od krotkiej charakterystyki niedostatkow funkcjonowania
systemu ochrony zdrowia w Bulgarii. Autorzy stwierdzaja, ze wprowadzenie doptat nie
wyeliminowalo tam oplat nieformalnych. Zaplanowane wzmocnienie roli lekarzy pierw-
szego kontaktu nie powiodto si¢, przede wszystkim z powodu niedostatecznych ich kwa-
lifikacji. Odczuwalny jest brak niektorych specjalistow. Zbyt wysoki jest udziat leczenia
szpitalnego, przy jednoczesnym nadmiarze placowek. Zbyt dlugi jest czas przebywania
w szpitalu, a za malo jest w nich pielggniarek i poloznych. Nasila si¢ emigracja lekarzy.
Szpitale sg Zle zarzadzane, a system niedofinansowany.

W odniesieniu do wspotptacenia, obserwuje si¢ polaryzacje stanowisk. Na ogot prze-
ciwni sg temu emeryci i rencisci, osoby niepetnosprawne, chronicznie chore, natomiast
za s3 studenci i rodziny z dzie¢mi (z wylaczeniem jednak nagltych przypadkow). System
uwzgledniajacy doplaty wspieraja producenci §wiadczefi, wskazujac na ograniczanie zbed-
nych wizyt i dodatkowe wplywy. Wyraznie jednak zastrzegaja, ze nie powinni by¢ w to
bezposrednio zaangazowani sami lekarze. Ubezpieczyciele popieraja doptaty, cho¢ nie
na wszystkie ustugi i nie wobec wszystkich grup.

Z doswiadczen butgarskich wynika, ze wprowadzenie dopfat powinno by¢ poprzedzone
badaniem konsekwencji tego rozwigzania dla réznych grup pacjentéw w odniesieniu do
roznych $wiadczen. A samo ich funkcjonowanie nalezy systematycznie monitorowaé
1 modyfikowac.

W tekscie Wprowadzenie doplat pacjentow do swiadczeri opieki zdrowotnej, finansowa-
nych ze Srodkow publicznych — opinie giownych uczestnikow polskiego systemu opieki zdro-
wotnej, Stanistawa Golinowska, Marzena Tambor i Christoph Sowada przypominaja, ze
dyskusja na temat wprowadzenia wspoiptacenia za §wiadczenia zdrowotne trwa w Polsce
od wielu lat. Funkcjonuje ono w ustugach stomatologicznych (oraz lekach — G. M.-O.).
Jako gtowne cele wprowadzenia dopfat, autorzy wskazuja: ograniczenie kosztow $wiad-
czef, przerzucenie cz¢sci kosztow na prywatne zrodia, w tym samych pacjentoéw, a takze
ograniczenie nieuzasadnionego medycznie korzystania z ustug i pozyskanie dodatkowych
Srodkdw. Zwracajg uwage na potrzebe uzyskania akceptaciji spotecznej dla tego typu roz-
wigzania, zwlaszcza wobec zapisu Konstytucji RP, ktory gwarantuje obywatelom prawo do
ochrony zdrowia, niezaleznie od ich sytuacji materialne;j.

Autorzy podkre§laja, ze udziat srodkow wtasnych w sektorze zdrowia ksztattuje si¢ na
poziomie okoto 30%, co moze wskazywac na stosunkowo duza akceptacj¢ wspdlplacenia.
Z drugiej strony moze to takze potwierdzac czgste wystepowanie optat nieformalnych.

W dalszej czeSci artykutu autorzy omawiajg wyniki badan dotyczacych stopnia akcep-
tacji doptat formalnych. Popieraja je lekarze (mozliwo$¢ wzrostu wynagrodzen, ograni-
czenie nieuzasadnionych wizyt, dodatkowe §rodki na wyposazenie), choé¢ sa $wiadomi
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oporu spolecznego, ktory w ich ocenie wynika z braku §wiadomosci kosztow ochrony
zdrowia. Akceptuja doplaty do wszystkich Swiadczen. Pielegniarki generalnie popierajg
wspolplacenie, choé nie dla wszystkich grup i nie przy wszystkich §wiadczeniach (wytacze-
nie podstawowe] opieki zdrowotne;j i nagtych przypadkdw), akceptuja natomiast doplaty
za wyzszy standard ustug. One takze wskazuja na potrzeb¢ ograniczenia zb¢dnych wizyt
i oplat nieformalnych. Decydenci akceptuja doplaty, glownie w celu ograniczenia popytu,
ale tez wobec koniecznoSci zwigkszenia efektywnoSci systemu. Dostrzegaja zagrozenia
dla pacjentéw o niskich dochodach i przewlekle chorych, doceniaja jednak wptyw wspdt-
placenia na §wiadomo$¢ pacjentow. Z optat zwolniliby nagte przypadki, ale utrzymaliby
je w podstawowej opiece zdrowotnej w celu ograniczenia nieuzasadnionego korzystania.
Zwracaja tez uwage na fakt, ze lekarze pierwszego kontaktu nie spetniaja swojej roli ,,sita”
dostepu do specjalistow, co moze by¢ argumentem za wprowadzeniem doptat. Wyrazaja
jednak przekonanie, ze wprowadzenie tego rozwigzania nie poprawi sytuacji w ochro-
nie zdrowia. SpecjaliSci akceptuja optaty za wizyty bez skierowania lekarza podstawowej
opieki medycznej. Konsumenci §wiadczen sg na ogol przeciwni takiemu rozwigzaniu,
argumentujac, ze sg juz obcigzeni sktadka zdrowotng i bylaby to jeszcze jedna danina
publiczna. Wskazuja, ze stuzba zdrowia jest Zle zarzadzana i nie chca, by konsekwencje
tego byly przerzucane na pacjentdéw. Byliby sktonni zaakceptowaé to rozwigzanie, gdyby
istotnie poprawito ono poziom $wiadczonych ustug. Ci konsumenci, ktorzy sg sktonni
zaakceptowac doplaty, wylaczyliby z nich podstawowg opieke zdrowotna i nagte przy-
padki. Niski jest poziom akceptacji optat za pobyt w szpitalu, chyba, ze byloby to zwigzane
z zapewnieniem wyzszego standardu.

Zdaniem badanych, doplaty powinny by¢ przekazywane do producentéw §wiadczen
— w czedci na wzrost wynagrodzen, a w czeSci na poprawe jakoSci i warunkow pracy.
Natomiast zdaniem pacjentow powinny by¢ one przeznaczane giéwnie na poprawe wypo-
sazenia placowek.

Badanych pytano tez o to, jak chroni¢ grupy zagrozone marginalizacja z powodu
doptat. Uznano, ze takie zabezpieczenia sg konieczne, np. przez wprowadzenie rocznego
limitu kwoty doplat (z wylaczeniem dzieci, 0séb o niskich dochodach i niektdrych osob
niepelnosprawnych, niektorych osdb chorych chronicznie oraz §wiadczen zwigzanych
z macierzynstwem. Wyrazano jednak obawy, ze taki system bylby nieczytelny i mogiby
sta¢ si¢ zrodlem naduzyc.

Generalnie badania wskazuja, ze wzrost poziom akceptacji dopfat. Istnieje wiara w to,
ze moglyby one ograniczy¢ nieuzasadnione wizyty, cho¢ z drugiej strony moga okazac si¢
one zbyt kosztowne i marginalizowaé w dostepie do Swiadczen grupy stabe ekonomicznie
i spotecznie. Nalezy zatem prowadzi¢ dyskusje, bada¢ funkcjonowanie doptat w r6znych
krajach (dlaczego w niektorych wycofano tego typu mechanizmy), starannie policzy¢
koszty i korzysci takiego rozwigzania.

Kolejny tekst — autorstwa Liubove Muraskiene, Mariji Veniute i Mileny Pavlove;j,
pt. The opinions of the key health care stakeholders towards patient payments in Lithuania
wskazuje na wysoki udzial wydatkow indywidualnych obywateli Litwy w kosztach ochrony
zdrowia. Ksztaltuja si¢ one na poziomie 5% og6tu wydatkéw ich gospodarstw domo-
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wych. Badania wskazuja, ze w 2007 r. 7% ogdtu pacjentdéw musiato zrezygnowac z tych
$wiadczen, natomiast 9% w grupie o niskich dochodach. Potwierdza to stuszno$¢ obaw
0 zagrozenie marginalizacj3.

Dodatkowym problemem jest tez staba znajomo$¢ systemu ochrony zdrowia przez
pacjentow. Nie wiedza oni, co im si¢ nalezy, a za co muszg doptaci¢. Przepisy sg nie-
jasne. Generalnie pacjenci sg sktonni ponosi¢ oplaty za dodatkowe ustugi. Dla lekarzy
celem doptat jest gléwnie ograniczenie nieuzasadnionego korzystania z ustug, ale tez
poprawa dbatosci o zdrowie, zmiana stosunku do wtasnego zdrowia, wzrost Swiadomosci
kosztow. Pacjenci obawiajg si¢ jednak zroznicowania doste¢pu do opieki medycznej, stad
propozycje wytaczenia niektorych grup z obowiagzku uiszczania doptat, np. dzieci i 0s6b
niepetnosprawnych.

Podobne wnioski plyng z tekstu Ireny Gryga, Tatiany Stepurko, Andrii Danyliva,
Maksyma Gryga, Olgi Lynnyk, Mileny Pavlovej i Wima Groota, zatytutlowanego Attitudes
towards patient payments in Ukraine: is there a place for official patient charges? Autorzy
przypominaja, ze na Ukrainie 55,7% wydatkdéw na zdrowie finansowane jest ze $rod-
kow publicznych, wydatki prywatne obejmuja gtéwnie leki i optaty nieformalne. W tym
kraju utrzymuje si¢ wciaz tradycyjny model finansowania budzetowego, bardzo okrojony,
co sprzyja wysokim doptatom nieformalnym, ktore czg¢sto warunkujg dostep do ustug.
Obserwuje si¢ tez nadmiar lekarzy niektdrych specjalno$ci, nadmiar 16zek szpitalnych
i zle rozmieszczenie terytorialne placdwek, niemal wytacznie pafistwowych lub samorza-
dowych. Pomimo scentralizowania systemu, jako$¢ §wiadczen jest terytorialnie zrdznico-
wana. Obserwuje si¢ niedorozwdj podstawowej opieki zdrowotnej, co jest jedng z przyczyn
naduzywania leczenia szpitalnego.

Dekretem (wbrew konstytucji — jak twierdza autorzy), wprowadzono mozliwo$§¢
oficjalnych doptat za niektore ustugi, np. stomatologiczne — w formie dobrowolnych
wplat.

Brak jest kompleksowych badafi nad skalg korupcji w stuzbie zdrowia ale autorzy twier-
dza, ze np. w niektdrych placdwkach ginekologicznych, 95% zarobkéw lekarzy pochodzi
z nieformalnych dopfat. Badania w krajach bylego ZSRR wskazuja, ze 30% pacjentéw
wnosi nieformalne optaty.

Dos¢ powszechna jest wiara obywateli, ze wprowadzenie formalnych dopfat ograniczy
skale korupcji, cze$¢ jednak obawia si¢, ze w efekcie spowoduje to zdublowanie opfat.
Co ciekawe, niektdrzy decydenci dostrzegaja zalety optat nieformalnych, twierdzac, ze
podnoszg one jako$¢ ustug. Badani wyrazali przekonanie, ze wprowadzenie formalnych
doptat ograniczy nadmierne korzystanie ze Swiadczefi i zapewni dodatkowe Srodki. Czgs§é
obawia si¢ jednak, ze ograniczy to przede wszystkim dostep niektdrych osdb do Swiad-
czef ochrony zdrowia. Dlatego tez niektdrzy respondenci uznali za konieczne wytaczenie
z optat niektdrych grup takich, jak: osoby ubogie, dzieci, chronicznie chorzy czy Swiadczef
zwigzanych z macierzyfstwem.

Kolejny tekst — Cezarego Wtodarczyka, pt. Koncepcja ,,Oceny wplywu na zdrowie”
(Health Impact Assessment) i jej wykorzystanie w Unii Europejskiej. Perspektywa sektora
prywatnego — ma odmienny charakter w stosunku do wczeSniejszych artykutéw. Autor
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omawia koncepcje systemu ocen i konsekwencje proponowanych zmian, w tym wypadku
dotyczacych zdrowia. Omawiana metoda moze mie¢ zastosowanie praktyczne w polityce
zdrowotnej, dostarczajac informacji a propos tego, ktére negatywne zjawiska nalezy eli-
minowad, a ktore wzmacnia¢ w oparciu o czytelne kryteria. Badanie dotyczy konsekwencji
dzialah w sferze zdrowia, pozwala pokazac, jak te konsekwencje ksztaituja si¢ w roznych
grupach spotecznych i jakie zmiany niosg w SwiadomoSci uzytkownikdéw. Autor odnosi
koncepcje do systemu wartoSci, istotnych dla zdrowia i polityki zdrowotnej. System ten
powinien by¢ stosowany w rdznych dziedzinach. Na dziefi dzisiejszy jest on wykorzysty-
wany w polityce zdrowotnej niektdrych krajow europejskich. W 2006 roku Rada Europy
zaproponowala ide¢: ,,Zdrowie we wszystkich politykach”, co mozna uzna¢ za skutek
uznania wielo$ci czynnikdw oddzialujacych na zdrowie, a zatem takze zalecenie uwzgled-
niania zroznicowanych konsekwencji wprowadzanych zmian.

Autor precyzyjnie omawia koncepcje HIA, definiowang jako ,,zbior procedur, metod
i narzedzi, za pomoca ktdrych tresci polityki, programu lub projektu moga by¢ oceniane
z punktu widzenia potencjalnych skutkéw zdrowotnych i ich rozktadu w populacji, beda-
cej adresatem dziatan”. Omawia fazy procesu oceniania i skuteczno$¢ metody z punktu
widzenia racjonalno$ci podejmowanych decyzji.

Nastepny tekst — Irminy Jurkiewicz i Carole Tinardon, pt. Rynek prywatnych ubezpie-
czeri zdrowotnych w krajach europejskich. Przykiad rozwigzaii francuskich — rozpoczyna
nowy watek publikacji, dotyczacy prywatnych ubezpieczeni zdrowotnych. Autorzy stwier-
dzaja, ze ubezpieczenia te funkcjonuja w wielu krajach jako uzupemnienie systemu podsta-
wowego, pozwalajac na przeniesienie czesci wydatkdéw na zdrowie z sektora publicznego
do prywatnego i dajac jednocze$nie — osobom korzystajacym ze Swiadczenn — mozliwos§¢
wyboru.

W r6znych krajach funkcjonuja one na odmiennych zasadach:

* jako oferta dla osob nieuprawnionych do §wiadczen publicznych;

* jako system uzupelniajacy, oferujacy Swiadczenia nieobjete systemem publicznym, nie-
kiedy obejmujacy tez bezposrednie doplaty do §wiadczen;

* jako system uzupetniajacy, oferujacy ten sam katalog Swiadczen, jednak wyzszej jakoSci.

Autorzy przypominaja, ze funkcjonowanie systemu ochrony zdrowia pozostaje w kom-
petencjach krajow cztonkowskich Unii Europejskiej. Ryzyko finansowe ubezpieczef
prywatnych spoczywa na inwestorze, cho¢ w wielu krajach czg$¢ kosztow ponosza pra-
codawcy. Badania potwierdzaja, ze czeSciej z prywatnych ubezpieczeni korzystaja osoby
o wyzszych dochodach, lepiej wyksztalcone, mieszkajace w duzych miastach. Czgsciej s
to me¢zezyZni niz kobiety.

Istotng wartoScia tekstu sa tabele i wykresy, obrazujace funkcjonowanie prywatnych
ubezpieczen zdrowotnych w krajach UE, ich zasieg w poszczeg6lnych krajach oraz opi-
sujace ubezpieczenia prywatne we Francji. Szczegdlnie interesujaca jest charakterystyka
0s0b korzystajacych z uzupetniajacych ubezpieczen prywatnych, wyraZnie potwierdzajaca
ich selektywny charakter.

Wim Groot, w artykule Quality and efficiency improvement and cost containment through
regulated competition in the Dutch helath care system, pisze o zreformowanym w 2006 r.
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systemie ubezpieczen zdrowotnych w Holandii. Podziat na obywateli, objetych publicznych
systemem (osoby o nizszych zarobkach) i obywateli, ubezpieczonych w prywatnym sekto-
rze (osoby bardziej zamozne) zostal tam zastgpiony powszechnym systemem prywatnym,
przeznaczonym dla wszystkich i dajacym takie same uprawnienia oraz obcigzajacym taka
samg sktadka. W systemie ulg podatkowych przewidziano wsparcie w optacaniu sktadki
dla obywateli o nizszych dochodach.

Drugim elementem reformy byto wprowadzenie wigkszej konkurencyjnosci na rynku
ustug szpitalnych. Ubezpieczycielom i producentom $§wiadczen dano wigcej swobody
w zawieraniu kontraktow, odchodzac od obowigzku zawierania kontraktow ze wszystkimi
producentami $wiadczen, jaki cigzyl na ubezpieczycielach. Nie mogg natomiast selektyw-
nie odmawiac objecia ubezpieczeniem samych obywateli.

Jak pisze autor, ,glownym celem reformy bylo zwickszenie rangi tzw. ,interesu
publicznego” w ochronie zdrowia. Ten interes publiczny byl definiowany jako jako$¢,
dostep i efektywnoS¢ oraz ograniczanie kosztow w opiece zdrowotnej. W trakcie reform
uznano, ze system ochrony zdrowia zawiodt jako dostawca w reprezentowaniu interesu
publicznego. Dostep do opieki zdrowotnej byt ograniczany przez listy oczekujacych.
Przed reforma ubezpieczenia zdrowotnego, sktadki na finansowanie opieki zdrowotnej
byly wysoce regresywne, przy czym osoby o niskich dochodach przeznaczaly na sktadki
wickszg ich cze$¢ niz osoby o dochodach wysokich. Niezadowolenie z funkcjonowania sys-
temu ochrony zdrowia bylo powszechne. Istnialo przekonanie, ze sam system pozostawial
w tyle efektywnoS$¢ i jako$¢ dostarczanych ustug zdrowotnych. Zaniedbano dziafania na
rzecz wzrostu produktywnoSci w opiece zdrowotnej, a w niektorych aspektach nastapito
jej pogorszenie™4,

Celem reformy bylo pogodzenie dazenia do powszechnego zabezpieczenia z zasadami
regulowanej konkurencji. Z zatozenia wszyscy obywatele maja by¢ ubezpieczeni w jednej
z 14 prywatnych firm ubezpieczeniowych, z ktorych kazda ma obowigzek zaakceptowa-
nia kazdego klienta, niezaleznie od stopnia ryzyka, np. wcze$niejszej sytuacji zdrowotne;.
Podstawowe ubezpieczenie obejmuje opieke szpitalng, lekarza pierwszego kontaktu oraz
specjalistow, przepisywanie lekow, opieke nad macierzyfistwem i potoznictwo, pomoc
techniczng i opieke stomatologiczng dla dzieci.

Mozna uzna¢é, ze reforma dokonata pelnej prywatyzacji ubezpieczen zdrowotnych,
cho¢ przewidziano wsparcie dla oso6b mniej zamoznych. Uznano, ze prywatyzacja przy-
nosi obnizke kosztow, wzrost konkurencji oraz koncentracje ubezpieczefi. Obecnie
80% ludnodci jest ubezpieczona w 4 firmach ubezpieczeniowych. System jest monito-
rowany przez panstwo pod katem dostepnosci, jakoSci ustug oraz efektywnosci ekono-
micznej. Dostrzega si¢ konieczno$¢ opracowania standardow ustug przez niezalezne
ciafa.

We wnioskach autor stwierdza, ze reforma nie powstrzymata wzrostu kosztow opieki
zdrowotnej, jednak uznaje si¢, ze wprowadzila ona mechanizmy, ktdre w przysztoSci mogg
poprawi€ sytuacje.

4 Przekiad wlasny.
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Kolejny tekst — Adama Reichardta, pt. Health insurance reform in the United States:
old lessons on the renewed debate — koncentruje si¢ wokdt planowanych dziatan rzadu
Baracka Obamy.

Ochrona zdrowia w USA generuje najwyzsze koszty. Na zdrowie przeznaczane bylo
w 2008 1. 16% PKB, przy §redniej dla krajow OECD 8,9%. Autor przypomina, ze w USA
nie istnieje powszechne ubezpieczenie zdrowotne, finansowanie §wiadczef opiera si¢ na
zasadzie bezposrednich ptatnoSci oraz ubezpieczeniach prywatnych, przy czym w 2008 r.
posiadato je 15,4% ludnosci tego kraju. Spadek liczby ubezpieczonych byl dodatkowa,
poza nazbyt wysokimi wynagrodzeniami lekarzy, przyczyng wzrostu kosztow i sktadki
ubezpieczeniowe;.

Wprowadzenie powszechnych ubezpieczefi zdrowotnych byto hastem wyborczym
Obamy. Podnoszono wowczas dwa aspekty: rosnace koszty opieki zdrowotnej oraz male-
jacy zakres ubezpieczeni prywatnych. Autor przypomina histori¢ zmagan kolejnych prezy-
dentow, poczynajac od lat 30. XX wieku. W latach 50. co trzeci Amerykanin miat polisg,
na rynku dzialaly instytucje non-profit zapewniajace Swiadczenia osobom ubozszym.
Z czasem decydujacym kryterium dziatalnoSci ubezpieczycieli stat si¢ zysk. Gtownymi
przyczynami problemu sg starzenie si¢ populacji i wzrost kosztéw procedur medycznych.

Autor jest sktonny uznaé, ze realizowany od 1965 r. program zdrowotny Medicare miat
by¢ pierwszym krokiem w kierunku upowszechnienia ubezpieczefi zdrowotnych. Poprze-
stano jednak na uzupemnieniu go przez program Medicaid dla 0s6b o najnizszych docho-
dach. Ze wspierania ubezpieczef zaczgli wycofywac si¢ pracodawcy, a sami pracownicy
nie byli w stanie pokry¢ calosci rosnacych kosztow polisy.

Rzad Baracka Obamy dostrzegt zwigzek migdzy stanem zdrowia a og6lng pomySino-
$cig obywateli. Autor przywoluje dane: 50% przypadkéw bankructwa jest powodowane
chorobg i kosztami leczenia w przypadku braku polisy lub jej zbyt waskim zakresem.
Notuje si¢ liczne zgony z powodu braku ubezpieczenia zdrowotnego.

Propozycje administracji Obamy obejmuja nastepujace zalozenia:
 zakaz wykluczania z ubezpieczenia lub proponowanie gorszych warunkéw ubezpiecze-

nia osobom bardziej zagrozonym; wobec wszystkich chetnych maja by¢ stosowane takie

same zasady ubezpieczenia;

* kontrola systemu i jego powszechno$¢ ma obnizy¢ koszty §wiadczen;

* system powszechnych, prywatnych ubezpieczen zdrowotnych ma chroni¢ obywateli
przed finansowymi skutkami choroby i jej leczenia;

* system ma da¢ obywatelom swobodg wyboru lekarza i placowki;

* upowszechnienie ubezpieczefi moze mie¢ pozytywny wplyw na skuteczno$¢ promoc;ji
zdrowia oraz prowadzi¢ do poprawy jakosci ustug zdrowotnych.

Zwazywszy na zrdznicowang sytuacj¢ ludzi, nalezacych do odmiennych kategorii, spa-
dek udziatu 0sob zabezpieczonych polisami prywatnego ubezpieczenia zdrowotnego oraz
rosnace koszty opieki medycznej, za zasadne mozna uznaé propozycje obecnej admini-
stracji. Projekt ma poparcie cz¢sci Srodowiska medycznego, ktore z powodu wszechwia-
dzy koncernéw ubezpieczeniowych stracito kontrole nad funkcjonowaniem systemu. Przy
odpowiednim wsparciu finansowym ubezpieczenia zdrowotnego, wiaczeniu si¢ wtadzy
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publicznej w dziatania na rzecz poprawy stanu infrastruktury, mozliwe stanie si¢ ograni-
czenie gtownych zagrozen zdrowotnych Amerykandow.

Interesujagcy — w kontekscie zmian na polskim rynku ochrony zdrowia — jest tekst
Btazeja Lyszczarza, pt. Struktura wlasnosciowa a efektywnosé swiadczeniodawcow.

Autor zaczyna rozwazania od faktu, ze ,,dynamiczny wzrost wydatkow na zdrowie
w ostatnich dziesigcioleciach sprawit, ze perspektywa ekonomiczna — a wigc takze ana-
liza efektywnoSci — wspotczesnie dominuje nad epidemiologicznym i socjologicznym sto-
sunkiem do polityki zdrowotnej. (...) Osiagnigcie wysokiego poziomu efektywnoSci jest
natomiast postrzegane jako jeden z najwazniejszych celow stawianych przed systemami
opieki zdrowotnej w krajach wysoko rozwinigtych”.

Problem polega jednak na wieloznacznosci pojecia ,,efektywnos$¢”, zwlaszcza w odnie-
sieniu do opieki zdrowotnej. Autor analizuje pojecie efektywnosci makro- i mikroekono-
micznej. Poniewaz za jedng z determinant efektywnoSci uznaje si¢ forme¢ wtasnosci, autor
skoncentrowat si¢ na zbadaniu czy podmioty niepubliczne w Polsce produkujg Swiadcze-
nia zdrowotne efektywniej od podmiotéw publicznych. R6zne nurty mysli ekonomicznej
zdajg sie uzasadniac teze, ze podmioty prywatne powinny funkcjonowaé efektywniej niz
podmioty publiczne, poniewaz zasada osiggania zyskow uruchamia odpowiednie mecha-
nizmy eliminacji niskiej efektywnoSci.

Z niektdrych przywotywanych badan innych autoréw wynika, ze szpitale publiczne
mogg by¢ bardziej efektywne, inne wskazujg na wyzsza efektywnos¢ szpitali prywatnych.
W zwiazku z tym badania nie dajg jednoznacznej odpowiedzi na wczesniej sformulowane
pytanie.

Kluczowe jest jednak pytanie o to, do czego bedziemy odnosi¢ efektywno$¢: czy do
maksymalizacji liczby §wiadczef zdrowotnych, czy tez do osiggania maksymalnie pozytyw-
nych efektow zdrowotnych. Ten ostatni aspekt jest jednak trudno mierzalny i niemozliwy
do zbadania w krdtkim okresie czasu. Pominigto zatem w analizie efektywno$¢ w rozumie-
niu wplywu na stan zdrowia ludnosci, co mozna uzna¢ za pewng stabo$¢ badania z punktu
widzenia polityki zdrowotnej.

Warto zwroci€ tez uwage na fakt, ze sektor niepubliczny w Polsce dziata w warunkach
pewnego uprzywilejowania:

* podlega mniej restrykcyjnym regulacjom;

* korzysta z zasobdw kadrowych sektora publicznego, w zwigzku z tym nie ponosi kosz-
tow szkolenia kadr;

* stosuje wspotplacenie takze w odniesieniu do §wiadczen finansowanych w ramach kon-
traktow ze Srodkdw publicznych;

* w mniejszym stopniu przejmuje ci¢zar opieki nad przypadkami trudnymi.

Nalezatoby do tego doda¢ waskie profile ustug Swiadczonych przez szpitale prywatne,
wysoki udzial drobnych zabiegéw chirurgicznych w ramach chirurgii jednego dnia oraz
$wiadczen wysoko wycenianych przez NFZ (np. dializy).

Wyzsza efektywnoS¢ sektora prywatnego potwierdza si¢ jednoznacznie jedynie w odnie-
sieniu do §wiadczeni ambulatoryjnych. Brakuje empirycznego potwierdzenia wyzszej efek-
tywnoSci sektora prywatnego w szpitalnictwie.
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Uzupelnieniem wyzej omowionego tekstu moze by¢ artykul Katarzyny Dubas pt. Szpi-
tale niepubliczne w wojewddztwie malopolskim — profil dzialalnosci oraz znaczenie w sys-
temie lecznictwa.

Tekst zostat poprzedzony wstepem omawiajacym proces prywatyzacji szpitalnictwa
w Polsce przed rokiem 2009, a wigc przed wejSciem w zycie Ustawy z dnia 15 kwietnia
2011 r. o dziatalnosci leczniczej.

W roku 2009 w wojewddztwie matopolskim funkcjonowato 80 szpitali, z czego 40 nie-
publicznych. Jednak 93% 16zek szpitalnych znajdowalo si¢ w placéwkach publicznych.
Na jeden szpital publiczny przypadaty 352 t6zka, na niepubliczny — 26. Z 40 szpitali
publicznych, 17 bylo wieloprofilowych (zapewnialo §wiadczenia z zakresu co najmniej
7 specjalnosci), a 13 specjalistycznych.

40 szpitali niepublicznych dysponowato tacznie 1048 16zkami, a 37 mialo ich mniej niz
100. Wigkszos$¢ szpitali niepublicznych oferowata wytacznie jedng specjalizacje. Ogotem
szpitale publiczne oferujg pacjentom ustugi w ponad 50 specjalizacjach, niepubliczne zale-
dwie w 15, z dominacjg ginekologii i poloznictwa, chirurgii og6lnej, naczyniowej, urazo-
wej, plastycznej, nefrologii (4 niepubliczne stacje dializ, wysoko wyceniane przez NFZ),
rehabilitacji medycznej, a tylko 4 szpitale mialy profil szerszy.

Przy takim zr6znicowaniu oferty trudno dziwic si¢ wyzszej efektywnosci ekonomiczne;j
sektora prywatnego. Trzeba rowniez zwrdci¢ uwage na fakt, ze szpitale publiczne zapew-
niajg opieke onkologiczna, ustugi transplantologiczne, a rowniez — o czym wobec starze-
nia si¢ populacji nie mozna zapomnie¢ — opieke nad ludZmi starymi, dotknigtymi wie-
loma schorzeniami. A to wszystko przy stabym dostepie do placdwek stacjonarnej opieki
pielegnacyjnej (ZOL) oraz dramatycznym braku specjalistow i 16zek geriatrycznych.

Reasumujac. Autorzy recenzowanej publikacji podejmuja dwa gtowne watki: wspot-
placenie za $wiadczenia opieki zdrowotnej oraz za prywatne ubezpieczenia zdrowotne.
W istocie mozna to sprowadzi¢ do jednego problemu: jak w sposob sformalizowany i czy-
telny wprowadzi¢ do systemu opieki zdrowotnej dodatkowe Srodki, pochodzace bezpo-
Srednio lub poSrednio od obywateli.

Dwa poczatkowe teksty odnoszg si¢ do optat nieformalnych, ktdre sg szczeg6lnym pro-
blemem w krajach o wysokim poziomie korupcji. Sformalizowanie doptat mogtoby ogra-
niczy¢ skale tego zjawiska. Z tekstow mozna wyprowadzi¢ katalog potencjalnych korzysci,
wynikajacych ze wspolptacenia, ale tez i zagrozen, ptynacych z takiego stanu rzeczy. Jakie
zatem mogg by¢ korzySci?

* wzrost wplywow do systemu, w tym do placowek oferujacych §wiadczenia zdrowotne
z przeznaczeniem na poprawe jakoSci Swiadczef,, wyposazenia, wynagrodzen personelu
medycznego;

* ograniczenie doptat nieformalnych;

* ograniczenie nieuzasadnionego medycznie korzystania ze §wiadczen;

5 Dz.U. z 2011 r., Nr 112, poz. 654.



Recenzje 145

* mozliwo$¢ sterowania konsumpcjg opltat (przy ich réznicowaniu wg kategorii ludnosci
i rodzaju §wiadczefi) w sposob zgodny z polityka zdrowotna pafistwa (mniejsze doplaty
w podstawowej opiece zdrowotnej, wyzsze w specjalistce i szpitalnictwie; nizsze w przy-
padku procedur ratujacych zycie, o dowiedzionej skutecznosci, wyzsze w przypadku
dziatan, ktore ograniczajg sie¢ do poprawy jakoSci zycia; nizsze w dziataniach profilak-
tycznych, wyzsze w przypadku leczenia);

* wzrost Swiadomosci spotecznej, dotyczacej kosztow opieki zdrowotnej — moze to wply-
na¢ na wiegksza skuteczno$¢ dziatan z zakresu promocji zdrowia, poprzez obnizenie
w przysztosci kosztow leczenia;

* wspoOlptacenie moze stac si¢ czynnikiem motywujacym do wigkszej dbalosci o zdrowie,
poddawania si¢ badaniom profilaktycznym.

Z analizowanych tekstow moze wynikaé, ze zagrozenia mogg przewazy¢ nad korzy-
Sciami. Sg to:

* marginalizacja grup o niskich dochodach — cz¢§¢ osob bedzie rezygnowac z porady,
opOzniac wizyte u lekarza, co moze pogtebic¢ proces chorobowy i w efekcie zwigkszy¢
koszty leczenia, np. przez konieczno$¢ hospitalizacji, podawania kosztownych lekdw;
rozwigzaniem moze by¢ wytaczenie z optat osob o niskich dochodach, ale spowodo-
waloby to nieczytelno$¢ systemu, co prowadzi do naduzy¢; ewentualnos$¢ wystgpienia
dodatkowych problemow z weryfikacjg prawdziwosci danych;

* wprowadzenie wspOlptacenia moze ograniczy¢ korzystanie ze Swiadczefi, jednak jesli
bedzie to dotyczyC takze standw zagrazajacych zyciu, propozycja moze okazac si¢ pro-
blematyczna;

* dos$wiadczenia niektorych krajow wskazujg na wysokie koszty poboru opfat — moze
si¢ okaza¢, ze sg one wyzsze niz zyski z opfat;

* wybory pacjentdw mogg nie by¢ zgodne z priorytetami polityki zdrowotnej pafistwa,
nie bedg zatem sprzyjac jej realizacji.

Jako alternatywne w stosunku do bezposrednich doptat pacjentéw mozna uznaé pry-
watne ubezpieczenia zdrowotne. Moga one by¢ oferta dla osdb nieuprawnionych do
Swiadczen z systemu publicznego, a takze dla wszystkich w zakresie §wiadczefi nieobjetych
spofecznym ubezpieczeniem zdrowotnym (czy innym systemem publicznym), proponujac
wyzsza jakoS¢ ustug, lepsze warunki, krdtszy czas oczekiwania na wizyte czy zabieg. By jed-
nak system prywatny mdgt by¢ komplementarny w stosunku do publicznego, musza byé
doktadnie sprecyzowane i opisane standardy opieki zdrowotnej w systemie publicznym.
Istnieje takze obawa, ze przy niskiej skladce i upowszechnianiu ubezpieczen prywatnych,
nadzieja na dostep do lepszej jakoSci §wiadczen moze okazac si¢ zludna.

Kolejni autorzy podejmujg watek gotowosci do wspdtplacenia czy to w formie doptat
bezposrednich, czy tez dodatkowego ubezpieczenia zdrowotnego. Decydenci, przedsta-
wiciele stuzby zdrowia w r6znych krajach popieraja na ogot takie rozwigzania, ale sg
tez Swiadomi zagrozen. Bardziej sceptyczni sg pacjenci. Cho¢ badania spoteczne wska-
zuja na dos$¢ wysoka gotowos$¢ ponoszenia dodatkowych kosztow, jest ona do$¢ wyraznie
zrdznicowana wedtug cech socjodemograficznych. Nalezy tez pamigtad, ze udziat wydat-
kow gospodarstw domowych — i w ogole wydatkéw na zdrowie — jest w Polsce wysoki.
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Dlatego trzeba mie¢ Swiadomos$¢, ze wprowadzenie jakiejkolwiek formy wspotplacenia
moze roznicowaé dostep do opieki zdrowotnej i marginalizowac czg¢§¢ ludnosci w zakresie
ochrony zdrowia.

Niemniej jednak, trudno nie zauwazy¢ upowszechniania si¢ prywatnych ubezpieczef
zdrowotnych w Polsce. Coraz cz¢Sciej pracodawcy wiaczajg ubezpieczenie zdrowotne do
zakresu dodatkowych korzysci dla pracownikéw, jednoczes$nie ponoszac cze$¢ kosztow
tego ubezpieczenia. Wobec poglebiajacych si¢ probleméw finansowych sektora publicz-
nego w zakresie zdrowia — co wynika zaréwno ze starzenia si¢ populacji, jak i z niskiego
poziomu aktywnosci zawodowej ludnoSci — wprowadzenie dodatkowych ubezpieczef
zdrowotnych wydaje si¢ by¢ nieuniknionym.

Rec. Grazyna Magnuszewska-Otulak
Instytut Polityki Spolecznej

Wydziat Dziennikarstwa i Nauk Politycznych
Uniwersytetu Warszawskiego
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,,Czwartki u Ekonomistow”’.
Jubileusz prof. Tadeusza Kowalika
w listopadzie 2011 r.

Niekwestionowany autorytet Tadeusza Kowalika
inspiracjq dla uczestnikow dyskusji

Konwersatoria ,,Czwartki u Ekonomistéw” to cykl organizowany przez Polskie Towa-
rzystwo Ekonomiczne od 2006 r. w formie otwartej debaty, ktora jest nagrywana (ste-
nogramy) i komentowana. Do dyskusji zapraszani sa nie tylko ekonomisci, ale takze
przedstawiciele rzadu, polityki, osobistoSci Swiata nauki i kultury oraz dziennikarze.
Organizatorzy, zauwazajac, ze od diuzszego czasu funkcje Srodowisk opiniotwodrczych
w debacie ekonomicznej i ustrojowe] sprawujq kregi polityczne, zadeklarowali: ,,pra-
gniemy powstrzymac ten proces i przywroci¢ srodowiskom nauki, eksperckim oraz publi-
cystycznym wlasciwg role w inspirowaniu przemian i reform w naszym kraju”l.

Jedna z cyklicznych, czwartkowych debat w Polskim Towarzystwie Ekonomicznym,
ktora zostata zorganizowana 22 listopada 2011 r., miala powdd wyjatkowy. Odbyla si¢
ona pod przewodnim tytutem: Jakiego tadu spoleczno-gospodarczego Polska potrzebuje?

L http://www.pte.pl/129_czwartki.html,dostep z dnia 5.09.2012, Prof. Elzbieta Maczynska, Prezes
PTE, zaakceptowata zgloszong przez nas inicjatywe popularyzacji tych debat, czgsto wykraczajacych
poza waskodyscyplinarne kwestie ekonomiczne.
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Okazjg do spotkania byt jubileusz 85-lecia urodzin prof. Tadeusza Kowalika. Na prosbe
Jubilata spotkanie, mimo uroczystej formy, mialo charakter merytorycznej dyskusji.
Poruszano w niej zagadnienia o dtugookresowym zasiegu i znacznej wadze spolecz-
nej2.

Prezentowane tu omodwienie wystgpiefi wybitnych panelistow powstatlo w oparciu
o udoste¢pniony na stronach PTE stenogram? i jest subiektywng relacjg, w ktorej wybrano
i zinterpretowano najwazniejsze watki tych wystapien*.

Prof. Tadeusz Kowalik — jak we wstepie przypomnial prof. Pawel Koztowski
z INE PAN — jest profesorem nauk humanistycznych i ekonomii, stad celowo zr6zni-
cowane grono panelistow. W dyskusji brali udzial ekonomisci i historycy, profesoro-
wie: Ryszard Bugaj, Karol Modzelewski, Jerzy Osiatyfiski, Zdzistaw Sadowski i Andrzej
Walicki.

Uroczysto$¢ zgromadzita niezwyktych i wybitnych uczestnikow, przyjaciot i wspolpra-
cownikéw Profesora z roznych okreséw jego dzialalnoSci, wsrod nich nestorow — przy-
bylego z Wiednia prof. Kazimierza Laskiego, a takze prof. Wiadystawa Markiewicza.
Wielu sposrdd tych, ktorzy nie mogli przyby¢ na spotkanie, nadestato listy gratulacyjne.
W przebiegu spotkania skutecznie unikano akcentdéw jubileuszowych, warto przytoczy¢
jednak odczytane na wstepie przez Prezes PTE — prof. Elzbiete Maczynska, wspoipro-
wadzacg spotkanie — stowa nadestane przez prof. Bogustawa Fiedora, rektora Uniwer-
sytetu Ekonomicznego we Wroctawiu: Skfadatl on ,,(...) gratulacje i podzigkowania za
to wszystko, co mogliSmy w wymiarze intelektualnym i duchowym, do$wiadczy¢ dzieki
pana znakomitemu dorobkowi naukowemu i pigknych cechach pana osobowosci. Ten
dorobek, w tym zwlaszcza w zakresie analizy funkcjonowania systemow gospodarczych,
mi¢dzynarodowych studiow porOéwnawczych, a takze analizy ekonomicznych i spotecz-
nych aspektow transformacji od systemu gospodarki planowej do rynkowej, przyniosly
Panu niekwestionowany autorytet i pozycje jednego z czotowych polskich ekonomistow
wspoOlczesnej doby. M§j najwyzszy szacunek budzi réwniez Pana postawa moralna, cha-
rakteryzujaca si¢ wysokg sktonnoScig angazowania si¢ w obronie uznawanych przez Pana
idealéw i wartosci. Postawa, ktdra charakteryzowata pana zar6wno w trudnych czasach
realnego socjalizmu, jak i wspolczesnie — w warunkach wolnoSci i swobdd demokra-
tycznych”.

2 Seminarium bylo wspdlnym przedsigwzigciem PTE oraz Instytutu Nauk Ekonomicznych PAN,
z ktorym prof. Kowalik przez wiele lat byt zwiazany. Spotkanie prowadzili Prezes PTE prof. Elz-
bieta Maczyfiska i Dyrektor Instytutu prof. Pawet Koztowski, przekazujac Jubilatowi — w imieniu
Srodowiska ekonomistow wspdtpracujacych z PTE — wyrazy uznania i podziwu dla jego ,,bogatego
dorobku naukowego i pigknej postawy zyciowej, a takze dbalosci o dobro spoteczne”. 8 miesigey
p6zniej prof. Tadeusz Kowalik zmart.

3 http://www.pte.pl/pliki/2/21/CzuE_22_11_2011_ed_JO_PK_SA.pdf,

4 Od Redakgji: Opublikowany przez PTE stenogram nie byt autoryzowany. MySmy réwniez nie
zabiegali u méwcow o autoryzacje ich wypowiedzi. Chodzito nam o wzgl¢dnie szybkie zaznajomienie
szerszego grona czytelnikow z przebiegiem tej kameralnej dyskusji.
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Wybrany temat dyskusji — Jakiego ladu spoleczno-gospodarczego Polska potrzebuje?
— ma charakter uniwersalny i jest przedmiotem rozméw w wielu Srodowiskach. Jest tez
on obecny przede wszystkim w licznych pracach i wypowiedziach Jubilata>. Nawigzujac do
tematu seminarium, wszyscy paneliSci, cho¢ nieco rdznili si¢ w ocenie wybordw dokony-
wanych w polskiej transformacji, zauwazali, ze spotkanie odbywa si¢ w momencie histo-
rycznie przelomowym, w ktorym trwajacy kryzys nie tylko sktania do zadawania pytaf
o sens i kierunki zmian fadu gospodarczego, ale takze upowszechnia oczekiwanie takich
zmian.

Pierwszy z wystepujacych, prof. Ryszard Bugaj (Instytut Nauk Ekonomicznych PAN),
przypomnial, ze przed dwudziestu laty bohater spotkania — prof. Tadeusz Kowalik
— wladnie w tej sali, w ktorej spotkanie si¢ odbywato, referowat swoja ide¢ reformy
przetomowe;j.

Mamy — stwierdzit moéwca — szczegOlne przyczyny, by do tej dyskusji powracad. ,,Dzi§
sa w Polsce realne powody, by poszukiwa¢ mozliwoSci zmian. Jest tez spoteczne przy-
zwolenie na korekte tego fadu ustrojowego. Na pytania o Zrodta wspotczesnego kryzysu
w gospodarce mamy, ‘bohatersko upraszczajac’” — jak to okreslit moéwca — ,,dwie prze-
ciwstawne odpowiedzi”. Jedni powiedza, Ze rozwigzanie, formowane od potowy lat 70.,
a urzeczywistniane od roku 1980, wraz ze zwycigstwami politycznymi Reagana i That-
cher, stosowane byto niedostatecznie konsekwentnie. Prelegentowi jest jednak blizsza
inna odpowiedzZ: szuka ona Zrddet tych niepowodzen w ,,pewnych skrajno$ciach modelu
neoliberalnego. Umozliwil on ogromne zrdznicowanie dochodéw i majatkéw, tak iz nie-
stabilno$§¢ — generowana przez rynek — przybiera ogromna skale™.

Do tytulu seminarium odwolat si¢ takze prof. Jerzy Osiatynski (Instytut Nauk Eko-
nomicznych PAN): , Konkludujac, wydaje mi si¢, ze przedmiot naszych spordéw, w tym
takze sporow toczonych przez dzisiejszego Jubilata, nie dotyczy przede wszystkim samej
aksjologii pozadanego tadu spoleczno-gospodarczego — mozliwie pelnego zatrudnienia
przy ograniczonych rozpigtoSciach w strukturze podziatu majatku i dochodéw oraz przy
zapewnieniu réwnego dostepu do podstawowych dobr i ustug publicznych, bez wzgledu
na to czy mowimy o tym fadzie w Polsce, w Czechach, na Wegrzech, w Niemczech, w kra-
jach skandynawskich, czy gdziekolwiek indziej. R6znice dotycza narzedzi realizacji takiego

5 Punktem wyjScia seminarium byt tekst opublikowany na stronach PTE: Kowalik, T. O moz-
liwosci wyboru systemu ekonomicznego, w: http://www.pte.pl/pliki/2/21/T.Kowalik_O_mozliwosci_
wyboru_systemu_ekonomicznego.pdf, dostep z dnia 5.09.2012

Od Redakgji: Warto przypomnieé, ze w naszym czasopiSmie wiele lat temu rozwazaliSmy podobna
kwestie; Por.: (1999) FORUM Polityka spoleczna: sfera zdeterminowari — sfera Swiadomego wyboru,
w: ,,Problemy polityki spotecznej”, nr 1/1999.

6 Jak mowit prof. Bugaj: ,,(...) taki wlasnie punkt widzenia, w wersji radykalnej, wyrazat w tej
sali niedawno (obecny na seminarium) prof. Laski, méwiac, ze gospodarka prywatno-rynkowa pro-
dukuje nierownowage. Deficyt i dtug nie jest wiec rezultatem decyzji politycznych jakichs szaleficow,
tylko jest odpowiedzig na wyzwanie, ktore tworzy rynek (...). By¢ moze (...) rosnace nieréwnosci
w ciggu ostatnich 30 lat uwypuklily ten problem”.
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tadu oraz konkretnych instrumentdw polityki gospodarczej i spotecznej, zalecanych przez
te dwa kierunki mySlenia. To jest w gruncie rzeczy ta plaszczyzna sporu, w ktorej doro-
bek naukowy dzisiejszego Jubilata, przyjaciela i bliskiego kolegi, tak bardzo odbiega od
pogladoéw ekonomistow, ktorzy mieszcza si¢ w gtownym nurcie dzisiejszej ekonomii. Czy
rzeczywiScie — pytamy zwlaszcza dzisiaj, w trzecim roku kryzysu gospodarczego — ten
tad mamy grosso modo pozostawi¢ nieskrgpowanemu dziataniu mechanizmu rynkowego?
Czy tez — jak od lat dowodzi dzisiejszy Jubilat — tad taki mozna zbudowac¢ tylko w rezul-
tacie umiejgtnego faczenia interwencji pafstwa z mechanizmem rynkowej samoregula-
cji, szukania takich rozwigzaf, w ramach ktoérych mechanizm rynkowy dostarczatby tego
wszystkiego, czego dostarczy¢ moze i powinien, panstwo za$ dbaloby o te Srednio- i dtu-
goterminowe wartoSci i cele, ktore chcemy osiagna¢ w ramach tego fadu, co do ktorego
wartoSci na ogot si¢ zgadzamy?

(...) Spory, ktére w ekonomii toczymy ‘od zawsze’, w ostatnich 20 latach nie dotycza
przede wszystkim (...) pytan o te tresci tadu spoteczno-gospodarczego. (...) Dotycza
natomiast narzedzi, za pomoca ktorych te wartosci chcemy realizowac. Czy te cele maja
by¢ osiggane wytacznie w rezultacie autoregulacji rynku? Czy tez maja by¢ osiagane
przez regulacyjne funkcje rynku, ale wspomagane i w jakim$ sensie nakierowywane
oraz regulowane przez panstwo? (...) Ubocznym skutkiem kryzysu gospodarczego lat
2008-? jest bolesne przypomnienie, ze autoregulacja rynku operuje krotkim horyzontem
czasu, marnie uwzglednia cele rozwojowe i Srodki ich realizacji, ktdre zwykle wykra-
czaja poza rachunek ekonomiczny choéby najwigkszego przedsigbiorstwa, nie mowiac
juz o tym, ze ci najwigksi wywieraja na rynek presje, ktora uniemozliwia takie jego funk-
cjonowanie, o jakim piszemy w podrgcznikach ekonomii i ktdrym zwodzimy naszych
studentow”.

Takze trzeci z ekonomistéw bioracych udziat w panelu, prof. Zdzistaw Sadowski (PTE,
cztonek PAN), wskazal na warunki, ktore determinuja wspdiczesng debate: ,,(...) W ciggu
ostatniego ¢wieréwiecza rozw0j Swiatowy przyniost dwa rodzaje przemian. Jedna wielka
przemiang jest ta zwigzana z rewolucja naukowg czy naukowo-techniczng i ze wspania-
tym tworzeniem cywilizacji informacyjnej, ktora ciagle si¢ tworzy i burzliwie si¢ rozwija.
Druga przemiang jest straszliwe wynaturzenie, jakiego doznata gospodarka rynkowa jako
podstawowy system funkcjonowania gospodarki na §wiecie. To wynaturzenie, polegajace
na tym, ze cale zycie gospodarcze zostalo podporzadkowane kapitatowi finansowemu
i rynkom finansowym. (...) Czy ten burzliwy rozwdj wiedzy, z jakim mamy do czynienia,
sprosta tym zdecydowanie negatywnym zjawiskom, ktore od pewnego czasu znamionujg
ewolucje systemu gospodarki rynkowej? Czy potrafi przezwycigzy¢ te zjawiska? (...) Ten
tad, w ktorym $wiat si¢ znajduje, tad spoteczno-gospodarczy $wiata, jest w tej chwili wia-
Sciwie bezladem. Znajdujemy si¢ w sytuacji ogromnego i rosngcego napiecia, ktore moze
doprowadzi¢ do bardzo réznych zjawisk”.

Wypowiedzi panelistow koncentrowaly si¢ na dwdch zagadnieniach — z cala ostroScia
wracajacych we wspolczesnych dyskusjach — roli pafistwa w procesie zréwnowazonego
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wzrostu gospodarczego i zapewnianiu spojnosci spotecznej, zwtaszcza zapobieganiu nad-
miernemu zroéznicowaniu dochodéw w okresie systemowej transformacji gospodarcze;j.
Zagadnienia te mialy szczeg6lne miejsce w pracach Tadeusza Kowalika.

,»W procesie szczegdlnie szybkiego rozwoju gospodarczego wielu krajow” — mowit
prof. Osiatyfiski — ,,na co nieustannie w swych pracach zwraca uwage Tadeusz Kowa-
lik, wielka role odgrywato pafistwo — czy bylo to w przypadku dynamicznego rozwoju
‘azjatyckich tygryséw’, czy migdzywojennej Polski, czy powojennej Irlandii. Pafistwo ma
bowiem inny horyzont czasu, kiedy ztobi koryto zrownowazonego wzrostu gospodarczego,
ktorego dobrodziejstwa bedg udziatem wszystkich, kierujac sie przy tym Srednio- i diu-
goterminowymi przestankami i czynnikami dynamiki gospodarczej. Te dtugofalowe dzia-
tania panstwa tworza (lub nie) odpowiednie ramy dla realizacji potencjalnego wzrostu
dochodu narodowego przy petnym wykorzystaniu czynnikow wytworczych, zapewnianym
przez mechanizm rynkowy”.

Na kwestiach podziatu dochodu narodowego, braku niezbednej spdjnosci spotecznej,
rosngcego rozwarstwienia dochod6w i majatkow koncentrowaly si¢ wypowiedzi wszystkich
panelistow. Jak méwit prof. Bugaj: ,,O ile (...) przyjecie wzrostu jako kryterium dokony-
wanej zmiany jest do$¢ powszechnie przez ekonomistéw akceptowane, to oczekiwanie, by
wzrost dokonywal si¢ w warunkach wzglednej réwnomiernosci, (...) bez przekroczenia
granic nieroOwnosci, wyraznie dzieli Srodowisko ekonomistow”. Tymczasem — zdaniem
mowcy — mozna wskaza¢ co najmniej trzy uzasadnienia dla takiego ujecia:

* ,Zgodnie z ujeciem ekonomii klasycznej, mozemy stana¢ na stanowisku, ze wraz ze
wzrostem dochodu maleje kraficowy poziom uzyskiwanej z jego posiadania satysfakcji.
Wychodzac z takiego zatozenia tatwo mozemy wigc przyjaé, ze nadmierne nierownosci
nie sprzyjaja maksymalizacji tempa wzrostu dochoddw.

* Po drugie, mozemy przyjaé, i to jest mi bardzo bliskie — stwierdza méwca — ze w grun-
cie rzeczy warunek tempa wzrostu i warunek wzglednie rownomiernego podzialu sg
wzgledem siebie komplementarne; w dtugim okresie trudno sobie wyobrazi¢ wysoka
stope wzrostu przy bardzo nieréwnomiernym podziale.

* Oczekiwanie rownomiernego wzrostu ma tez uzasadnienie czysto etyczne — co nie
budzi watpliwosci”.

Dyskutujac o tadzie ustrojowym trzeba uwzgledni¢ uwarunkowanie zewnetrzne: ,nie
warto tworzy¢ pomystow, jezeli nie mamy przekonania, ze wspoOtczesny Swiat, ktOry jest
zglobalizowany bedzie je co najmniej przyjaznie tolerowat” 7. Trwajacy kryzys niewatpliwie
przynosi oczekiwania zmian. Trzeba jednak — mowil prof. Bugaj — przede wszystkim
okres§li¢ kryteria i cele proponowanych zmian. ,,Punktem wyjScia dokonywanej zmiany
powinien by¢ , krytyczny stosunek do tego, co jest”, kryterium za$ jej oceny moze byé

7 W diluzszym (zapewne) okresie, w $wiatowej gospodarce bedzie mozliwe przyzwolenie
na przemiany, idace w kierunku przebudowy tego tadu prywatno-rynkowego, ktory jest w Polsce
tworzony, zgodnie z wytycznymi konsensusu waszyngtonskiego od ostatnich 20 lat. Polska, gdyby
chciata i$¢ taka droga, nie stanie si¢ krajem izolowanym, jak niegdy$ Francja gdy prezydentem zostat
Mitterand, ktory si¢ wycofal ze wszystkiego”.
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stopa wzrostu, oceniana jednak w dostatecznie dlugim okresie (...) i takim, w ktorym

glowne instytucje systemu gospodarczego s3a mniej wigcej stale”.

W jakim kierunku powinni§my wiec zmierza¢? Majac, jak podkresla prelegent, ,,Swia-
domos¢ kontrowersyjnosci proponowanych rozwigzan”, konieczne jest stworzenie naste-
pujacych warunkow:

* podtrzymanie ‘aktora rozwoju gospodarczego’: wlasnego pafistwa, cho¢ jest wielu,
ktérzy uwazaja, ze uzywanie instrumentoéw, jakimi postuguje si¢ pafstwo, nie
jest potrzebne, a i inne podmioty moga takimi instrumentami postugiwac si¢ spraw-
niej;

» cfektywnoSciowa reforma sektora publicznego;

* pluralistyczna scena polityczna, ktdra krystalizuje alternatywy (...) i daje wigcej niz
ta demokracja, ktora obserwujemy i ktora — mogliSmy to obserwowaé przy ostatnim
exposé premiera Tuska — koncentruje si¢ na ostrej politycznej przepychance;

* caly szereg rozwigzan, ktore by zmniejszyly skale nieréwnosci dochodowej: przede
wszystkim podatki dochodowe;

* powrdét do tego, co bylo znakiem Polski przez wiele lat, to znaczy do partycypacji
pracowniczej. Sprzeciwem gldwnym wobec tego postulatu przez wiele lat bylo to, ze
menedzerowie maja dtugi horyzont czasowy, a pracownicy sg nieodpowiedzialni, bo si¢
z poniedziatku na wtorek zwalniajg — stwierdza moweca. (...) Niedawno czytalem takie
badania, ktore pokazuja, ze pracownicy zwalniajg si¢ rzadziej niz menedzerowie, a ich
przywiazanie, szczeg6lnie w warunkach bezrobocia, do miejsca pracy jest ogromne.
Mamy problem nadzoru wtascicielskiego i mysle, ze to jeden ze sposobOw, przy pomocy
ktorego mozna by bezrobocie troszeczke zmniejszyc;

* okreSlenie wiasciwej skali sektora przedsigbiorstw publicznych: sektor ten powi-
nien by¢ niewielki, ale wigkszy. To jest problem odbudowy sektora finanséw publicz-
nych”.

O nieuchronno$ci zmian tadu gospodarczego, a w tym o funkcji pafistwa w gospo-
darce, mowit takze — sceptyczny co do skutecznosci podejmowanych dziatah — prof.
Karol Modzelewski (cztonek PAN): ,Liberalizm ekonomiczny XIX w. nie byt regulo-
wany przez panstwo, ale przez prawo, a pafistwo stalo na strazy prawa. Nie ma takiego
prawa, ktdre regulowaloby dzisiejsze poruszenia (...) kapitatu finansowego w skali
globalnej, poniewaz prawo mi¢dzynarodowe jest do tego absolutnie niezdolne, bo nikt
za nim nie stoi. Wydaje si¢ nieunikniony proces szukania przez rdézne sily polityczne
sposobu zapanowania ponownie nad §wiatowymi procesami gospodarczymi. Tymi sitami
politycznymi musza by¢ oczywiScie struktury istniejace, a wiec pafistwo. Zapedzenie tych
procesow, zamknigcie ich z powrotem w szancach panstw narodowych, jakkolwiek jest
gloszone przez nacjonalistéw i wydaje sie spojng odpowiedzig na globalizacje, moim
zdaniem moze nie okazac si¢ realne. (...) to jednak w tej sytuacji mozna mie¢ nadzieje,
czy raczej si¢ obawia¢ walk o polityczng hegemoni¢ w skali globalnej, zeby mozna byto
ustanowi¢ kontrole nad procesami gospodarczymi w skali globalnej. (...) Zdawaloby sig,
ze pierwszym i zasadniczym postulatem, pierwsza ogdlng reakcja wielu roznych gremiow
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na wielki kryzys finansowy roku 2008 byto oczekiwanie opanowania mi¢dzynarodowych
ruchow kapitatu, uporzagdkowania na nowo i uzdrowienia migdzynarodowego systemu
finansowego. (...)".

W dwoch zdaniach Janusza Gtowackiego mozna znalezé — mdwi prof. Modzelewski
— podsumowanie naszych przemian, nie tylko ekonomicznych: ,,UzyskaliSmy wolnos¢,
utraciliSmy oryginalnosé. To bylo oplacalne. (...) To pierwsze zdanie zawiera w sobie
krotka i trafng recenzj¢ mechanizmdw naszej transformacji. W Polsce istnieje ogromna
skfonno$¢ do megalomanskiego przypisywania sobie roli sprawczej we wszystkim co si¢
dzieje na Swiecie, a cdz dopiero u nas. Wigc sktonni jesteSmy uwazac, ze my obaliliSmy
komunizm, ze mySmy rozwigzali Zwigzek Radziecki i ze wszystko to mySmy zrobili z wta-
snej woli. Ja powatpiewam. Po pierwsze, uwazam, ze nie my obaliliSmy komunizm. I to
nawet w Polsce. Przy czym nie wiadomo co to znaczy ‘my’. Na ogo6l si¢ uwaza, ze ‘my’ to
Solidarnos¢, ale jako dziatacz tej Solidarnosci i dosy¢ silnie si¢ z nig identyfikujacy w cza-
sie solidarno$ciowej rewolucji, czyli migdzy Sierpniem ‘80 a grudniem ‘81 r., nie mam
watpliwosci, ze ta Solidarno$¢ przestata istnie¢ w stanie wojennym, poniewaz zostala
zniszczona sita militarng pod dowddztwem Wojciecha Jaruzelskiego i nigdy nie zmar-
twychwstata. Przetrwata natomiast ta kadrowa struktura, bedaca w istocie pewna konspi-
racjg antykomunistyczng obudowang Srodowiskami. Przetrwata rowniez pewnego rodzaju
inteligencka dysydencja, ktora zwigzana byta z tymi strukturami i co wazniejsze moze,
przetrwal mit, oparty na pamieci milionow Polakéw, jedynego okresu czynnej przezywa-
nej wolnosci w ich biografii. I ten mit okazat si¢ by¢ ogromnag sitg spoteczng w roku ‘89.
Kompromis, na ktory poszli wigc generatowie (przyspieszyt) rozpad systemu, ktdry zreszta
przedtem zaczal rozmontowywac, bynajmniej nie majac tego w zamiarze, Michail Gorba-
czow. Wolno$¢ odzyskaliSmy, bo tak sie ztozylo, a oryginalno$¢ utraciliSmy, bo tez si¢ tak
zlozylo. (...)

W rezultacie, kiedy doszlo do zalamania si¢ dyktatury, (...) powstata konieczno$§¢
szybkiej zmiany systemu regulowania gospodarki, dotad regulowanej przez dyktature.
W chwili, gdy dyktatury zabrakto po prostu, zaszla konieczno$¢ szybkiego przejscia
do rynku (...). Nie mozna bylo tego zrobi¢ ewolucyjnie, w zwiazku z tym nie obeszlo
sie bez wielkich strat a skoro nie mozna byto tego zrobi¢ ewolucyjnie, to nie mozna
bylo tego zrobi¢ tez bez wielkich strat. Straty musialy by¢ tak wielkie, jak byly w pla-
nie Balcerowicza, ale (...) pewne generalne wyznaczniki byly od nas niezalezne po
prostu. (...) Mysle dzi§, ze tryumf neoliberalnej ekonomii i neokonserwatywnej poli-
tyki w latach 80. byl troche taki, jak pisanie przez kompozytora melodii do istnieja-
cego wiersza. Wiersz byl, i tym wierszem byta globalizacja. Globalizacja gospodarki,
to znaczy wymkni¢cie si¢ decydujacego nurtu proceséw ekonomicznych spod kon-
troli pafstw narodowych. Innych nie ma. Spod kontroli spétek, innych nie ma. Spod
kontroli demokracji, rowniez funkcjonujacej w skali narodowej, bo innych nie ma.
To prowadzito, bo musiato prowadzi¢ z mniejszymi czy wickszymi oporami, na ogol
bez oporéw, a bardzo czesto przy oklaskach, w strone tego typu deregulacji, tro-
che moze rozregulowania §wiatowych proceséw ekonomicznych, z ktérymi mamy do
czynienia”.
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Prof. Modzelewski, jak mowi, nie daje recept: ,,Ja si¢ zajmuj¢ zawodowo wyltacznie
dziejami. Jezeli mogg co$§ powiedzie€ (...) na podstawie moich wiasnych do§wiadczen na
temat naszych szans wywarcia wplywu na procesy $wiatowe, to powiedzialbym tak — na
pewno bedziemy sie stara¢. Na pewno co§ z tego wyjdzie i na pewno to nie bedzie to, co
bySmy chcieli, zeby wyszto”.

Prof. Jerzy Osiatynski, powtarzajac tytutowe pytanie Jakiego ladu spoteczno-gospodar-
czego Polska potrzebuje?, odpowiada natomiast: , Nie wydaje mi si¢ aby mial to by¢ tad
szczegOlnie inny niz ten, ktorego potrzebujg inne kraje w naszym regionie, czy w ogole
w Europie. (...) Ma by¢ fad, ktéry zapewnia samorealizacje¢ jednostki ludzkiej i mozliwie
szerokie ramy wyboru drdg owej samorealizacji”.

Sposrdd licznych warunkéw, koniecznych dla zapewnienia owej samorealizacji i moz-
liwosci wyboru przez kazdego drog do niej prowadzacej profesor Osiatyfiski koncentruje
si¢ na dwoch:

* ,mozliwie petnym zatrudnieniu, ktdre jest warunkiem samorealizacji nie tylko o wymia-
rze gospodarczym, ale wartoScig autoteliczng, czynnikiem, ktory zapewnia ludziom
poczucie spolecznej uzyteczno$ci, wtasnego miejsca w strukturze spolecznej. Z tego
punktu widzenia pelne zatrudnienie (wylaczajac bezrobocie frykeyjne i podobne) jest
kategorig o znacznie szerszym wymiarze niz inne kategorie ekonomiczne;

* zagadnieniu podziatu dochodu narodowego, rozwarstwienia dochodéw i zwigzanej
z tym kwestii mozliwie réwnego, powszechnego dostepu do ustug publicznych. Tu
miesci si¢ takze spojnos¢ spoteczna, polegajaca co najmniej na kontroli rosnacego
rozwarstwienia dochoddw i majatkow, jezeli nie na jego powstrzymywaniu.
Zacznijmy — mowi prof. Osiatyfiski — od kwestii zwigzanej (...) z czynnikami maja-

cymi zapewni¢ wysoka dynamike zatrudnienia i PKB, to jest kwestii kosztow pracy.

Koledzy, z ktorymi si¢ spieramy, tez chcg dazy¢ do tego, aby powstawalo mozliwie jak

najwiecej miejsc pracy. W tym celu, ich zdaniem, trzeba obniza¢ koszty pracy, a wobec

tego likwidowac wszelkie instytucjonalne i prawne rozwigzania, ktore usztywniajg rynek
pracy. Tym kierowani domagaja si¢ eliminacji, a co najmniej radykalnego ograniczenia
zakresu dzialania zwigzkow zawodowych. Te bowiem uniemozliwiajg redukcje plac, przez
co zmniejszajg gotowoS¢ przedsigbiorcéw do tworzenia nowych miejsc pracy i zwigksza-
nia zatrudnienia z jednej strony oraz utrudniajg walke z inflacja z drugiej strony. Nie sg
to poglady bynajmniej nowe. Ich wyrazem jeszcze w mi¢dzywojennej Polsce byta bro-
szura Jana Wateckiego Sztywne place zrodlem bezrobocia, poddana surowej krytyce przez

Michata Kaleckiego w jego eseju Place nominalne i realne® (...). Dla ekonomisty wycho-

wanego — jak Kowalik, a takze obecny tu profesor Kazimierz Laski, czy mowiacy te stowa

— na lekturze Kaleckiego i jego krytyki tych pogladow, sa one nie do obrony. Ale po

wstydliwym zejSciu ze sceny powaznej argumentacji ekonomicznej w okresie powojennym,

od przeszto ¢wieréwiecza poglady te znowu na niej panujg”.

8 Por.: Kalecki, M. (1980) Dziela, Warszawa, t. 2.
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Moéwca przypomina’: ,uwzglednienie tacznych efektow dochodowych redukcji ptac

i jej wplywu na rozmiary efektywnego popytu prowadzi do wniosku, ze obnizce plac towa-

rzyszy¢ bedzie redukcja zatrudnienia i globalnej produkcji”.

Restrykcyjng polityke ptac uzasadnia si¢ takze potrzebami hamowania inflacji. Jednak

— przypomina prelegent — ,,(...) kraje o najnizszej inflacji bynajmniej nie walcza z nig

wysokimi stopami procentowymi. Niskg inflacje zawdzig¢czajg natomiast porozumieniom

ze zwigzkami zawodowymi w ramach komisji trojstronnych i podobnych rozwigzafi insty-
tucjonalnych, z ktérymi mogg si¢ dogadac co do tego, aby place realne nie rosly szybciej
niz wydajnos¢ pracy. (...)".

* ,Zgodnie z rekomendacjami ekonomii gldwnego nurtu, utrzymanie wysokiej dyna-
miki gospodarczej i niskich stop bezrobocia podlega rynkowej autoregulacji i wymaga
nade wszystko elastycznych ,,w dot” ptac, ktorg to elastycznosé zapewnia¢ ma polityka
fiskalna i pieni¢zna przez utrzymywanie bezrobocia na dostatecznie wysokim poziomie.

9 Jak przypomina mowca, teoretyczne uzasadnienie fatszywosci zatozen, ktore s fundamentem
tych pogladoéw, kazdy zainteresowany latwo znajdzie w przywolanym eseju Michata Kaleckiego.
(...) ,Niewatpliwie im nizszy jest jednostkowy koszt pracy, a wigc im nizsza placa nominalna, tym
silniejsza pozycja konkurencyjna przedsigbiorcy. (...) Wyobrazmy sobie gospodarke o dwodch pio-
nowo zintegrowanych dziatach, w ktorej kazdy wytwarza wlasne surowce i potprodukty, pierwszy
dobra konsumpcyjne, a drugi inwestycyjne. Gdyby w tej gospodarce przedsigbiorcy cato$é zyskow
przeznaczali na inwestycje (nie konsumpcj¢), a pracownicy wszystkie zarobki na konsumpcje¢ (nie
oszczedzaja ani nie inwestuja): zyski rOwnalyby si¢ inwestycjom, tj. produktowi dziatu II, ptace kon-
sumpcji, tj. produktowi dziatu I, i oczywiScie dochdd narodowy rownatby si¢ sumie produkeji obu
dziatéw. Co wigcej, rownowaga wewnatrz dzialowa wymaga, aby place pracownikéw zatrudnionych
w dziale inwestycyjnym (II) réwnaly si¢ zyskom w sektorze konsumpcyjnym. Wtedy i tylko wtedy
(przy przyjetych tu zalozeniach) calo$é produktu wytworzonego w obu dzialtach zostanie zrealizo-
wana.

Uchylmy teraz zatozenie, ze przedsigbiorcy nie konsumujg (ale utrzymajmy to, ze pracownicy
nie oszczedzaja). Wtedy bilans dochodu narodowego po jednej stronie bedzie si¢ sktadat z sumy
dochodéw przedsigbiorcow i plac, a z drugiej z sumy inwestycji, konsumpcji przedsigbiorcow i kon-
sumpcji pracownikow. WyobraZmy sobie teraz, ze w rozpatrywanej gospodarce dla danego czasu
mamy okre§lone wielkoSci inwestycji, konsumpcji przedsigbiorcoéw i konsumpcji pracownikdw.
W ktdrej z tych trzech pozycji moga zaj$¢ samorzutne zmiany? Przy naszych zatozeniach nie moga
one zaj$¢ w konsumpcji pracowniczej, ta bowiem zmienia si¢ wraz ze zmianami plac (pracownicy
wydaja tyle, ile zarabiaja). Moga natomiast zmienia¢ si¢ rozmiary inwestycji oraz konsumpcja
przedsigbiorcow.

Co si¢ stanie, jezeli w rozpatrywanej gospodarce nastapi obnizka ptac? Zmniejszy si¢ popyt na
dobra konsumowane przez pracownikéw, a w dalszym kroku rozmiary tej produkcji i zatrudnienia
w dziale I. Czy wobec tego wraz z przesunigciem podzialu dochodu narodowego od ptac do zyskow
nastapi co najmniej réwny redukcji funduszu ptac wzrost inwestycji lub spozycia przedsi¢biorcow?
W obliczu kurczacego si¢ popytu w dziale wytwarzajacym dobra konsumpcyjne, trudno oczekiwaé
nowych decyzji inwestycyjnych netto w tym dziale, a wobec tego takze w dziale inwestycyjnym;
przeciwnie — mozna raczej spodziewac si¢ ich redukcji. Trudno tez w tych warunkach oczekiwaé
wzrostu konsumpcji przedsigbiorcow, ktdry mogiby skompensowaé pierwotny ubytek konsumpcji
pracownikéw wywolany obnizka plac oraz ewentualny dodatkowy spadek inwestycji tez owym spad-
kiem plac wywotany”; w: Kalecki, M. (1980) Dziela, Warszawa, t. 2.
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Mozna wigc powiedzieé, ze droga ta wiedzie do mozliwie petnego zatrudnienia przez

odpowiednio wysokie bezrobocie.

* Z drugiej strony mamy rekomendacje w stosunku do gléwnego nurtu krytyczne, wycho-
dzace z zatozen wspotczesnej ekonomii efektywnego popytu, zgodnie z ktorg regulo-
wany rynek pracy w ramach porozumieni trojstronnych moze zapewni¢ mozliwie peine
zatrudnienie bez uciekania si¢ do restrykcyjnej polityki fiskalnej i pieni¢znej i genero-
wanego w ten sposob dodatkowego bezrobocia.

Te specyficzne rozwigzania instytucjonalne — mowi prof. Osiatynski — lepiej lub
gorzej stuzace realizacji celow polityki gospodarczej i spotecznej, zwigzanych z pozada-
nym tadem spoleczno-gospodarczym, sg kolejnym, trwatym obszarem dorobku naukowego
prof. Kowalika, przesadzaja bowiem o mozliwoSciach samorealizacji kazdej jednostki
ludzkiej”.

Przyczyny i nastepstwa nadmiernego zroznicowania dochod6w sg tez kluczowa kwestig
w wypowiedzi prof. Zdzistawa Sadowskiego: ,,(...) Wszyscy obecnie narzekaja, i stusznie,
na ogromne zroznicowanie dochodowe i majatkowe, z jakim mamy do czynienia w §wie-
cie, w dodatku ciagle rosnace. Otdz jest to nastgpstwo tego wynaturzenia (gospodarki
rynkowej), poniewaz proces ten ma wtasnie to do siebie, ze na jednym biegunie tworzy
bogactwa, a na drugim pozostawia rosngca n¢dze¢. Efekty wzrostu gospodarczego, ktdry
ciagle si¢ odbywa, nie trafiaja do mas ludnoSci, one pozostajg poza nim. (...). To zr6zni-
cowanie, ta polaryzacja, z ktrag mamy do czynienia, przynosi juz przeciez wyniki w postaci
wzrostu napiec spotecznych, konfliktowosci, burz spotecznych, a nawet trwajacych w tej
chwili rewolucji spotecznych w §wiecie arabskim, szykujacych si¢ rowniez i gdzie indzie;j.
(...) potrzebne jest ogolne wspdidzialanie, potrzebna jest eliminacja nedzy, biedy, glodu
i wszystkich nieszcz¢se, ktore si¢ z nimi facza. (...)

Polska jest na tyle niewielkim krajem, ze moze si¢ rozwija¢ przez pewien czas jeszcze
wlasng droga, moze na swoim wtasnym odcinku probowaé przezwycigzy€ te same nega-
tywne zjawiska, jakie obserwujemy wszedzie na $wiecie. Jezeli zdota podjaé walke o eli-
minacj¢ biedy, jezeli zdota podjaé walke o burzliwy rozwdj wiedzy, jezeli zdolfa sprostaé
tym dwom swoim najwiekszym priorytetom rozwojowym, to potrafi sobie zapewni¢ taki
rozwdj, ktory ja przez pewien czas bedzie utrzymywal w pozycji kraju osiagajacego coraz
lepsze miejsce w Swiecie. Warto taki cel sobie postawi¢. Natomiast, czy on jest wykonalny,
trudno powiedzie¢”.

Jaki fad spoleczno-gospodarczy powinien temu towarzyszy¢? ,,Uwazam — mowi prof.
Sadowski — ze doswiadczenie ostatniego ¢wieréwiecza bylo to doSwiadczenie neolibe-
ralizmu, ktory zapanowal wtedy na Swiecie. Neoliberalizm jest kierunkiem ahistorycz-
nym, bo probowat wskrzesi¢ tezy tworcow koncepcji liberalizmu ekonomicznego bez
uwzglednienia 200 lat doSwiadczenia. Taka koncepcja nie mogta zda¢ egzaminu ina-
czej, niz wlasnie burzac porzadek i doprowadzajac do tych zjawisk beztadu, o ktorych
modwie w tej chwili. Na szczescie to si¢ skoficzyto, ten wielki kryzys i ta sytuacja, w kto-
rej jesteSmy potozyly kres neoliberalizmowi. Natomiast pozostata koncepcja liberali-
zmu demokratycznego, ktéry moim zdaniem utrzymat si¢ na arenie historii jako podsta-
wowy kierunek tworzenia nowego fadu spoleczno-gospodarczego w pewnej koniunkcji
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z socjaldemokratyzmem. Koniunkcja ta zostata juz wytworzona, kiedy — tylko przypo-
mn¢ — w roku 1981 r. powstat rzymski manifest Miedzynarodowego Zrzeszenia Libe-
ratow, ktory expressis verbis sformutowat teze, ze nie mozna osiggnaé celdéw liberalizmu
w spoleczefistwie, w ktorym jest masowe bezrobocie, w ktorym jest potezny margines
biedy, w ktorym nie ma nalezytej ochrony zdrowia, itd. I z tego wyciagnat wniosek, ze
trzeba, aby pafistwo wspomagalo i regulowato procesy rynkowe. Mysle, ze tej koncep-
cji warto si¢ trzymac, dostosowujac do zmieniajacych si¢ realiow. Ten manifest rzymski
zostal, mozna powiedzie¢, wyparty i wdeptany w ziemi¢ przez zwrot w kierunku neoli-
beralizmu. Ale on zyje, on jest ciagle w pamigci niektorych osob, takich jak ja sam. To
jest dokument, ktéry moim zdaniem zasluguje na to, zeby poprawi¢, wydac jeszcze raz
w odpowiedniej liczbie egzemplarzy, zeby mozna byto z niego wyciagnaé rzeczywiste
wnioski. To jest to wyzwanie. Dlaczego powiedzialem o koniunkcji z socjaldemokraty-
zmem? Liberalizm demokratyczny wytworzyt rézne koncepcje, m.in. koncepcje spotecz-
nej gospodarki rynkowej, o ktorej warto pamigtaé, bo moze jakos odpowiadac na pytanie,
jak poprawia¢ system rynkowy. Ale obok tego jest inny kierunek, a mianowicie kon-
cepcja pafistwa opiekunczego, ktora powstata w rozmaitych kregach, ale zostala mocno
pchnigta naprzod i rozbudowana przez socjaldemokracje, zwlaszcza w krajach skandy-
nawskich. Otoz, jezeli przyjaé ide¢ koniunkcji, w obu tych koncepcjach mozna szukaé
wlasciwej odpowiedzi na pytanie, jakiego tadu Polska potrzebuje i jaka droga do niego
prowadzi”.

Ostatni z panelistow, prof. Andrzej Walicki (czlonek PAN), nawigzal do zawartej
w wypowiedzi prof. Sadowskiego krytyki neoliberalizmu i podkre§lenia miejsca liberali-
zmu w tworzeniu nowego tadu spoteczno-gospodarczego ,,w pewnej koniunkcji z socjalde-
mokratyzmem”. Przypomnial, ze polska transformacja dokonywata si¢ w okresie pewnego
zatamania si¢ dotychczasowych, pozytywnych trendow w liberalizmie: to niewatpliwie
przyczynito si¢ do jego falszywego obrazu.

,» W szerokiej historii liberalizmu — moéwi prof. Walicki — wolny rynek nie jest cen-
tralnym punktem. Centralnym punktem nie jest wolno$¢ rynku, tylko wolno$¢ cztowieka,
ktora czgsto bardzo bywa zagrozona przez wolny rynek prosz¢ pafistwa. (...) Tendencja
liberalizmu jest rzeczywiScie to, zeby pewne sfery zycia wylaczy¢ spod kontroli pafistwa
suwerennego, czy to demokratycznego, czy to autokratycznego, takie sfery jak zadna
suwerenna wladza nie ma prawa naruszy¢ praw podstawowych, elementarnych praw jed-
nostki, ani podstawowych, elementarnych praw mniejszosci. Kazda wtadza powinna by¢
ograniczona, nie powinna siega¢ tak daleko, zeby likwidowa¢ podstawowe wolnosci. Do
podstawowych wolnoSci liberatowie expressis verbis, liberatowie sensu largo, nie zaliczaja
wolnosci rynku”.

Stowo liberalizm — przypomina prof. Walicki — zostato zawtaszczone przez neolibe-
ratéow i uzywane w odmiennym niz pierwotne znaczeniu. Inaczej jest w wypowiedziach
liberatow szeroko pojetych, to znaczy liberatéw politycznych: celem i wyr6znikiem wspot-
czesnego liberalizmu politycznego jest walka z cywilizacja nierownoSci. Przywracanie
prawdziwego sensu sfowu liberalizm ma znaczenie i nie trzeba oddawac tego stowa wal-
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kowerem — podsumowuje prof. Walicki. ,Jezeli uzywamy (dzi) takiego pojgcia libera-
lizmu, z ktérego wynika, ze trzeba demontowa¢ koniecznie pafistwo opiekunicze, bo ono
jest niedostatecznie liberalne, albo wrecz antyliberalne (...) to zapomina si¢ o tym, ze
cale pafistwo opiekuficze jest tworem liberalizmu i, co podkreslaja wszyscy liberatowie
polityczni, naturalnym rezultatem ewolucji mysli liberalne;j”.
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